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1. Den preejudicielle anmodning vedrgrer
fortolkningen af en ordning, som Unionen
har vedtaget for at formindske risikoen for
udbredelse af bovin spongiform encephalo-
pathi? neermere bestemt de omsteendigheder,
hvorunder medlemsstaterne i en kort periode
mellem den 15. december og den 31. decem-
ber 2000 iveerksatte Radets direktiv 90/425/
EQF af 26. juni 1990°, Kommissionens be-
slutning 94/381/EF af 27. juni 1994 %, Rédets
beslutning 2000/766/EF af 4. december 2000°
og Kommissionens beslutning 2001/9/EF af
29. december 2000°.

2 — Herefter »BSE«.

3 — Direktiv om veterinzerkontrol og zooteknisk kontrol i sam-
handelen med visse levende dyr og produkter inden for Feel-
lesskabet med henblik pa gennemforelse af det indre marked
(EFT L 224, 5. 29).

4 — Beslutning om bestemte beskyttelsesforanstaltninger med
hensyn til bovin spongiform encephalopati og opfodring
pa grundlag af protein af pattedyr (EFT L 172, s. 23), som
endret ved beslutning 1999/129/EF af 29.1.1999 (EFT L 41,
s. 14, herefter »beslutning 94/381«).

5 — Beslutning om en reekke beskyttelsesforanstaltninger over
for overforbare spongiforme encephalopatier og fodring
med animalsk protein (EFT L 306, s. 32).

6 — Beslutning om kontrolforanstaltninger, der er nedven-
dige for gennemforelsen af Ridets beslutning 2000/766/EF
(EFTL2,s.32).

I - 5520

2. Det problem, der er rejst i denne sag, sy-
nes umiddelbart meget teknisk, men rejser
imidlertid et delikat spergsmal vedrerende
det altid emtalelige emne om beskyttelse af
menneskers sundhed. Kan en medlemsstat
beslutte at fremrykke datoen for iveerkseet-
telsen og eendre reekkevidden af beskyttelses-
foranstaltninger mod BSE, som er vedtaget af
Det Europeeiske Feellesskab?

I — Retsforskrifter

A — EU-retlige forskrifter

3. Anden betragtning til direktiv 90/425 er
affattet saledes:

»Hvis de feelles markedsordninger for dyr
og animalske produkter skal fungere har-
monisk, forudseetter det, at de veterineere
og zootekniske hindringer for udviklingen



DENKAVIT NEDERLAND M.FL.

af samhandelen inden for Feellesskabet med
de pageeldende dyr og produkter forsvinder;
med henblik herpa udger den frie beveegelig-
hed for dyr og landbrugsprodukter et grund-
leeggende element i de feelles markedsordnin-
ger og ber muliggere en rationel udvikling af
landbrugsproduktionen samt en optimal an-
vendelse af produktionsfaktorerne.«

4. Artikel 1,
bestemmer:

stk. 1, i direktiv 90/425

»Medlemsstaterne sorger for, at veterineer-
kontrollen med levende dyr eller produkter,
der er omfattet af de i bilag A anforte direkti-
ver, eller med de dyr og produkter, der er om-
handlet i artikel 21, stk. 1, og som skal indga
i samhandelen, ikke leengere foretages ved
greenserne, men efter bestemmelserne i dette
direktiv, jf. dog artikel 7.«

5. Artikel 10,
bestemmer:

stk. 1, i direktiv 90/425

»En medlemsstat underretter straks de gvrige
medlemsstater og Kommissionen, nar det
konstateres, at der pa dens omréde forekom-
mer en af de i direktiv 82/894/EQF omhand-
lede sygdomme, samt nar der konstateres
zoonoser, sygdomme eller andre forhold, der
kan udgere en alvorlig fare for dyrs eller men-
neskers sundhed.

Afsendelsesmedlemsstaten iveerkseetter
straks de bekeempelsesforanstaltninger eller
forebyggende foranstaltninger, der er fastsat
i EF-bestemmelserne, navnlig afgreensning af
de heri foreskrevne iagttagelsesdistrikter, el-
ler treeffer enhver anden foranstaltning, som
den finder hensigtsmeessig.

En bestemmelses- eller transitmedlemsstat,
der ved den i artikel 5 omhandlede kontrol
har konstateret en af de sygdomme eller an-
dre forhold, som er neevnt i forste afsnit, kan
om ngdvendigt treffe forebyggende foran-
staltninger, der er fastsat i EF-bestemmelser-
ne, herunder anbringe dyrene i karanteene.

Indtil der er truffet foranstaltninger i over-
ensstemmelse med stk. 4, kan bestemmel-
sesmedlemsstaten, nar tungtvejende hen-
syn til menneskers og dyrs sundhed taler
herfor, treeffe beskyttelsesforanstaltninger
over for de bergrte bedrifter, centre eller or-
ganer eller i tilfeelde af en epizooti oprette
det iagttagelsesdistrikt, som er foreskrevet i
EF-bestemmelserne.

De foranstaltninger, som medlemsstaterne
treeffer, meddeles straks Kommissionen og de
ovrige medlemsstater.«

6. Bilag A til direktiv 90/425 opstiller listen
over de veterineer- og zootekniske forskrif-
ter, pa grundlag af hvilken det kan afgeres,
hvilke levende dyr og produkter der i hen-
hold til direktivets artikel 1 omfattes af dets
anvendelsesomrade.
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7. Samme direktivs bilag B, der beerer over-
skriften »Dyr og produkter, som ikke er un-
derkastet harmonisering, men for hvilke sam-
handelen skal veere underkastet den kontrol,
der er fastsat i dette direktiv«, nsevner »dy-
reaffald, der er forarbejdet til ingredienser til
foder«.

8. Artikel 1, stk. 1 og 2, i beslutning 94/381 er
affattet sdledes:

»1. Inden 30 dage efter meddelelse af den-
ne beslutning forbyder medlemsstaterne,
at drevtyggerarter fodres med protein af
pattedyrveev.

2. Medlemsstater, som handheever et system,
der gor det muligt at skelne mellem animalsk
protein af drovtyggerarter og af ikke-drevtyg-
gerarter, bemyndiges dog af Kommissionen
efter proceduren i artikel 17 i direktiv 90/425/
EQF til at tillade, at drgvtyggere fodres med
protein af andre arter end drevtyggere.«

9. Artikel 2ibeslutning 2000/766 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne forbyder fodring med
forarbejdede animalske proteiner af husdyr,
der holdes, opfedes eller opdreettes med hen-
blik pa produktion af fadevarer.
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2. Forbuddet i stk. 1 geelder ikke for anven-
delse af

— fiskemel til fodring af andre dyr end drov-
tyggere, under overholdelse af kontrol-
foranstaltninger, der skal fastseettes efter
proceduren i artikel 17 i Radets direktiv
89/662/EQF af 11. december 1989 om
veterineerkontrol i samhandelen i Feelles-
skabet med henblik pad gennemforelse af
det indre marked (EFT L 395 s. 13)

— dicalciumphosphat og hydrolyserede
proteiner fremstillet i overensstemmelse
med betingelser, der skal fastseettes efter
proceduren i artikel 17 i direktiv 89/662/
EQF

10. Samme beslutnings artikel 3, stk. 1,
bestemmer:

»Bortset fra de i artikel 2, stk. 2, fastsatte und-
tagelser skal medlemsstaterne

a) forbyde, at forarbejdede animalske pro-
teiner bestemt til fodring af husdyr, der
holdes, opfedes eller opdreettes med hen-
blik pa produktion af fadevarer, afseettes,
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handles, importeres fra tredjelande og
eksporteres til tredjelande

b) sikre, at alle forarbejdede animalske pro-
teiner bestemt til fodring af husdyr, der
holdes, opfedes eller opdreettes med hen-
blik pa produktion af fedevarer, treekkes
tilbage fra markedet, fra distributionska-
nalerne og fra lagre pa bedrifterne.«

11. Artikel 1, stk. 1 og 2, i beslutning 2001/9
bestemmer:

»1. Medlemsstaterne tillader, at andre dyr
end drovtyggere fodres med fiskemel, dog
kun under overholdelse af bestemmelserne i
bilag I.

2. Medlemsstaterne tillader, at andre dyr end
drevtyggere fodres med dicalciumphosphat,
dog kun under overholdelse af bestemmel-
serne i bilag IL.«

12. Artikel 13, stk. 1, i Radets direktiv 90/667/
EQF af 27. november 19907 er affattet saledes:

7 — Direktiv om sundhedsmeessige bestemmelser for bortskaf-
felse, forarbejdning og afszetning af animalsk affald og for
beskyttelse mod forekomst af patogener i foder fremstillet af
dyr, herunder fisk, og om @ndring af direktiv 90/425/EQF
(EFT L 363, 5. 51).

»Direktiv 90/425/EQF finder anvendelse, iseer
hvad angar tilretteleeggelse og opfelgning af
den kontrol, bestemmelsesmedlemsstaten
foretager, og beslutning om, hvilke sikker-
hedsforanstaltninger der skal treeffes.«

B — Den nationale ordning

13. Artikel 2 i den midlertidige ordning om
forbud mod animalske produkter i alle foder-
stoffer til husdyr?®, vedtaget den 8. december
2000, bestemmer:

»1. Som en undtagelse fra artikel 2 i bekendt-
gorelse om forbud mod dyremel i foder er det
forbudt at forarbejde, eendre eller behandle,
indfore, levere, transportere, udbyde til salg,
kebe eller afsette forarbejdede animalske
proteiner bestemt til fodring af husdyr.

2. Stk. 1 finder ikke anvendelse pa

— fiskemel til fodring af andre dyr end
drevtyggere i overensstemmelse med de
kontrolforanstaltninger, der skal fastseet-
tes efter proceduren i artikel 17 i direktiv
89/662/EQF |...]

8 — Tijdelijke regeling verbod dierlijke eiwitten in alle diervoer-
ders landbouwhuisdieren (Nederlandse Staatscourant 2000,
n° 239, herefter »den midlertidige nationale ordning«).

I - 5523



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON — SAG C-346/09

— gelatine fra ikke-drevtyggere til indkaps-
ling af tilseetningsstoffer [...]

— dicalciumphosphat og hydrolyserede
proteiner fremstillet i overensstemmelse
med de betingelser, der skal fastseettes
efter proceduren i artikel 17 i direktiv
89/662/EQF

— meelk og mejeriprodukter.«

14. Artikel 3 i den midlertidige ordning
bestemmer:

»1. Medmindre andet folger af artikel 2, er
det fra den 1. januar 2001 forbudt

a) at fodre husdyr med forarbejdede ani-
malske proteiner

b) at bringe forarbejdede animalske protei-
ner ind i eller ud af Nederlandene

c) at besidde eller fore et forrad af forarbej-
dede animalske proteiner pa bedrifter,
hvor der holdes husdyr, eller pa virksom-
heder, hvor der fremstilles, opbevares
eller omlades forarbejdede animalske
proteiner.

2. Ejere eller indehavere af forarbejdede ani-
malske proteiner fritages fra forbuddet i stk. 1,
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litra c), indtil den 1. marts 2001, safremt de til
Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees
(statstjenesten for kveeg- og kedkontrol) an-
giver arten, meengden og beliggenheden af
deres beholdning af forarbejdede animalske
proteiner og straks meddeler den fornsevnte
statstjeneste enhver endring i arten, meeng-
den og beliggenheden af deres beholdning.«

15. T henhold til den midlertidige ordnings
artikel 4 tradte den i kraft den 15. december
2000.

II — De faktiske omstendigheder og ho-
vedsagen

16. Den 27. juni 1994 vedtog Kommissionen
beslutning 94/381, hvis hovedformél var at
forbyde brug af proteiner fremstillet af veev af
pattedyr i foder til drevtyggere. I beslutnin-
gens artikel 1, stk. 2, bemyndigedes de med-
lemsstater, der var i stand til at handheeve et
system, der gor det muligt at skelne mellem
animalsk protein af drevtyggerarter og af ik-
ke-drevtyggerarter, dog til at tillade foder til
drovtyggere med proteiner af andre arter end
drovtyggere.
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17. Den Videnskabelige Styringskomité, der
havde konstateret tilfeelde af BSE hos dyr, der
var blevet fodt efter ikrafttraedelsen af beslut-
ning 94/381, afgav pa denne baggrund den 27.
og 28. november 2000 en udtalelse, hvori der
for forste gang henvistes til »en risiko for, at
kveegfoder krydskontamineres med foder, der
er bestemt til andre dyr, og som indeholder
animalske proteiner, der kan veere kontami-
neret med BSE«, og komitéen anbefalede, at
der blev vedtaget nye foranstaltninger.

18. Folgelig vedtog Rédet for Den Europeei-
ske Union den 4. december 2000 beslutning
2000/76, som forbed brug af forarbejdede
animalske proteiner i foder til husdyr, der
holdes, opfedes eller opdreettes med henblik
pé produktion af fadevarer. I henhold til be-
slutningens artikel 4 skulle den treede i kraft
den 1. januar 2001 og anvendes i en periode
pa seks maneder. Der var fastsat flere undta-
gelser fra dette forbud, herunder for fiskemel
til fodring af andre dyr end drevtyggere og for
anvendelse af dicalciumphosphat. Forbuddet
omfattede afseetning af og handel med samt
import fra tredjelande og eksport til tredje-
lande af forarbejdede animalske proteiner® og
var forbundet med en pligt til tilbagetreekning

9 — Artikel 3, stk. 1, litra a), i beslutning 2000/766.

fra markedet, fra distributionskanalerne og
fra lagre pa bedrifterne *.

19. Den 8. december 2000, fire dage senere,
udstedte den nederlandske minister for land-
brug, naturforvaltning og fiskeri den midler-
tidige nationale ordning. Efter ordningens
artikel 2, stk. 1, var det forbudt at forarbejde,
endre eller behandle, levere, modtage, afle-
vere, transportere, udbyde til salg, kebe eller
afseette forarbejdede animalske proteiner til
brug i foder til husdyr. Ordningens artikel 2,
stk. 2, indeholdt undtagelser fra dette forbud,
bl.a. for fiskemel og dicalciumphosphat, men
undtagelserne var betinget af vedtagelsen af
de kontrolforanstaltninger, der var omhand-
let i beslutning 2000/766.

20. I henhold til den midlertidige neder-
landske ordnings artikel 4 skulle den treede
i kraft den 15. december 2000, dvs. to uger
for ikrafttreedelsen af beslutning 2000/766.
Ordningen blev meddelt Kommissionen den
10. januar 2001.

21. Det fremgér af begrundelserne for den
midlertidige nationale ordning, at der med
dens anticiperede ikrafttreedelse tilsigtedes
en udterring af eksisterende eller allerede
planlagte produktionsprocesser og hermed
at spare erhvervslivet for ulejlighed og om-
kostninger ved pr. den 1. januar 2001 at skulle

10 — Artikel 3, stk. 1, litra b), i beslutning 2000/766.
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tilbagekalde allerede solgte og fremstillede
varer.

22. Slutteligt, den 29. december 2009, ved-
tog Kommissionen beslutning 2001/9, som
fastsatte de betingelser, hvorunder bl.a. fiske-
mel og dicalciumphosphat matte anvendes i
dyrefoder.

23. De indsteevnte i hovedsagen, som enten
er producenter af foderstoffer til dyr, neerme-
re bestemt Denkavit Nederland BV, Cehave
Landbouwbelang Voeders BV, Arie Block BV,
eller som handler med rastoffer til foderstof-
fer til dyr, neermere bestemt Internationale
Handelsmaatschappij »Demeter« BV", har
anlagt sag ved Rechtbank te ’s-Gravenhage
(Nederlandene), hvor de har anfegtet gyl-
digheden af den midlertidige nationale ord-
ning. De har principalt gjort geeldende, at den
midlertidige nationale ordning fra den 15. de-
cember 2000 til den 1. januar 2001 har pélagt
dem et forbud angéende foderstoffer til dyr,
der er videregiende end foreskrevet ved be-
slutning 94/381. Subsidicert har de gjort geel-
dende, at den midlertidige nationale ordning
er ugyldig, i det omfang der i det pageeldende
tidsrum var indfert regler med forbud vedre-
rende foderstoffer til dyr for s& vidt angar di-
calciumphosphat, fiskemel og foder, der ikke

11 — Herefter under ét »de indsteevnte i hovedsagen«.
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indeholder andre animalske proteiner end di-
calciumphosphat og/eller fiskemel.

24. De har ligeledes nedlagt pastand om er-
statning for det tab, de har lidt ved ikrafttree-
delsen af den midlertidige nationale ordning,
fordi deres lagre af animalske proteiner af
denne grund faldt i veerdi for tiden, idet disse
lagre normalt havde kunnet anvendes mellem
den 15. december og den 31. december 2000.

25. Rechtbank te ’s-Gravenhage gav de ind-
steevnte i hovedsagen medhold i deres prin-
cipale péstand. Rechtbank fastslog, at be-
slutning 2000/766 i henhold til sin artikel 4
skulle treede i kraft den 1. januar 2001, og den
sluttede heraf, at forbudsreglerne ikke kunne
treede i kraft hverken for eller efter den 1. ja-
nuar 2001.

III — De praejudicielle sporgsmal

26. Staat der Nederlanden appellerede af-
gorelsen fra Rechtbank te ’s-Gravenhage til
Gerechtshof ’s-Gravenhage (Nederlandene),
der herefter har stillet Domstolen folgende
preejudicielle spergsmal:

»Skal feellesskabsretten, herunder direktiv
90/425/EQF, beslutning 94/381/EF og beslut-
ning 2000/766/EF, fortolkes séledes, at den



DENKAVIT NEDERLAND M.FL.

er til hinder for et nationalt forbud som om-
handlet i artikel 2 i den forelpbige forbuds-
ordning, der til beskyttelse mod BSE forbyder
produktion af og handel med forarbejdede
animalske proteiner bestemt til foder til hus-
dyr, idet dette forbud

— allerede tradte i kraft den 15. december
2000 (altsa for beslutning 2000/766/EF)

og

— midlertidigt (indtil beslutning [2001/9/
EF]'* af 29.12.2000) ogsé gjaldt for fiske-
mel og dicalciumphosphat?«

27. Domstolen har anmodet indstevnte i
hovedsagen, regeringerne for de medlems-
stater, der har afgivet indleeg, Kongeriget Ne-
derlandene, Forbundsrepublikken Tyskland
og Kongeriget Sverige, samt Kommissionen
om at besvare en reekke spergsmal under den
mundtlige forhandling, der fandt sted den
7. september 2010.

12 — I det preejudicielle spergsmals andet led stir beslutning
2000/766, men det er klart, at der her er tale om en skrive-
fejl, og at der ma leeses beslutning 2001/9.

IV — Indledende betragtninger

28. De indsteevnte i hovedsagen har anfort,
at det preejudicielle spgrgsmél ber besvares
bekraeftende. Unionens ordning ber ifelge de
indsteevnte fortolkes saledes, at den er til hin-
der for den nederlandske ordning, hvad enten
det drejer sig om det anticiperede forbud mod
animalske proteiner eller det midlertidige
forbud mod fiskemel og dicalciumphosphat.

29. Derimod har de medlemsstater, der har
afgivet indleeg, anfort, at begge led i sporgs-
mélet ber besvares beneegtende. Kommis-
sionen har erkleret sig enig heri, men den
onsker at overlade det til den foreleeggende
ret at afgere, om den midlertidige nationale
ordning var nedvendig og forholdsmeessig.

30. Af grunde, som efterhianden vil fremga
af den folgende argumentation, finder jeg
det praktisk at gennemga det preejudicielle
sporgsmal pa den made, at jeg inden for den
midlertidige nationale ordning vil sondre
mellem det anticiperede forbud mod forar-
bejdede animalske proteiner og det midlerti-
dige forbud mod fiskemel og dicalciumphos-
phat, hvilket den foreleeggende ret i gvrigt
ogsé udtrykkeligt har gjort.
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V — Vedrorende medlemsstatens kompe-
tence til at vedtage det anticiperede forbud
mod forarbejdede animalske proteiner

31. De medlemsstater, der har afgivet indleeg,
og Kommissionen har samstemmende gjort
geldende, at EU-retten ikke er til hinder for
den midlertidige nationale ordning, og de har
herved fremsat to reekker af anbringender.
Med den forste reekke gores det geeldende,
at Unionens ordning ikke var udtemmende,
og at medlemsstaterne derfor havde bevaret
deres kompetence til at treeffe sddanne for-
anstaltninger som den midlertidige nationale
ordning . Med den anden reekke gores det
geldende, at den midlertidige nationale ord-
ning kunne betragtes som en beskyttelsesfor-
anstaltning som omhandlet i artikel 10, stk. 1,
flerde afsnit, i direktiv 90/425". De ind-
steevnte i hovedsagen har for det forste gjort
geeldende, at direktiv 90/425 og beslutning
94/381 indferte en komplet harmonisering,
saledes at medlemsstaterne ikke havde nogen
kompetence til at vedtage ordninger som den
midlertidige nationale ordning. De har for det
andet gjort geeldende, at de materielle og for-
melle betingelser, der efter artikel 10, stk. 1, i
direktiv 90/425 kreeves for at vedtage beskyt-
telsesforanstaltninger, ikke forela.

13 — Dette standpunkt forsvares principalt af den svenske rege-
ring, den nederlandske regering forsvarer det kun subsidi-
ert. Som vi senere vil se, kommer Kommissionen ogsa ind
pé dette spergsmal, men mere nuanceret.

14 — Dette synspunkt forsvares af savel Kommissionen som de
medlemsstater, der har afgivet indleg.
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32. Det ma straks anfores, at den midlertidi-
ge nationale ordning ikke samtidigt kan veere
omfattet af begge tilfeelde. De spgrgsmal, den
nationale ret har stillet, foranlediger mig der-
for til successivt at komme ind pé to totalt
forskelligartede spergsmal. Det forste er, om
medlemsstaterne, hvis Unionen ikke havde
harmoniseret omradet, havde kompetence til
at treeffe foranstaltninger som den midlertidi-
ge nederlandske ordning i medfor af EF-trak-
tatens bestemmelser, neermere bestemt, pa
datoen for hovedsagens faktiske omstendig-
heder, i medfer af artikel 30 EF . Kun safremt
dette ikke er tilfeeldet, dvs. at den nationale
midlertidige ordning er indfert pa et harmo-
niseret omrade, bliver det andet spergsmal
aktuelt, dvs. spgrgsmalet, om ordningen kan
betragtes som omfattet af artikel 10, stk. 1, i
direktiv 90/425.

A — Vedrorende sporgsmdlet, om medlems-
staterne havde en residuel kompetence til at
forbyde anvendelse af forarbejdede animalske
proteiner

33. Som jeg allerede har anfert, har de ind-
steevnte i hovedsagen gjort geeldende, at
den ordning, Den Europeiske Union havde

15 — Jf.iden henseende 12. betragtning til direktiv 90/425, hvori
det anfores, at »pa det nuveerende harmoniseringstrin, og
indtil der foreligger EF-regler, ber dyr og produkter, som
ikke er omfattet af harmoniserede regler, stadig opfylde
bestemmelseslandets krav, for si vidt som disse er i over-
ensstemmelse med traktatens artikel 36 [nu artikel 30 EF]«.
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indfert for foderstoffer til dyr, var udtem-
mende, og at medlemsstaterne derfor ikke,
regnet fra vedtagelsen af beslutning 94/381,
matte treeffe andre foranstaltninger end
hjemlet i beslutningen. Da denne beslutning
tillod brug af forarbejdede animalske protei-
ner i foder til ikke-drgvtyggere, havde med-
lemsstaterne ingen ret til at forbyde dette.

34. Modsat har den svenske og nederlandske
regering gjort geeldende, at det omhandlede
omréde ikke var udtemmende harmoniseret.
Da denne beslutning kun omfattede anven-
delse af proteiner af pattedyrveev i foderstof-
fer til drevtyggere, havde medlemsstaterne
kompetence til at vedtage foranstaltninger
med en anden genstand.

35. Ogsa Kommissionen har, men mere nu-
anceret, gjort geeldende, at det, i det omfang
beslutning 94/382 kun forbed anvendelse
af proteiner af pattedyrveev i foder til drov-
tyggere, ikke kan antages, at beslutningen
udgjorde en fuldsteendig harmonisering af
foranstaltningerne til bekeempelse af BSE pa
feellesskabsniveau. Dette synspunkt fremfores
dog i forbindelse med argumentationen med
henblik pa at godtgere, at den midlertidige
nationale ordning udgjorde en beskyttelses-
foranstaltning i henhold til artikel 10, stk. 1,
fjerde afsnit, i direktiv 90/425.

36. Det ma i denne forbindelse anfores, at
Domstolen har haft lejlighed til at fastsla, at
direktiv 90/425 indebeerer en fuldsteendig
harmonisering af beskyttelsesforanstaltnin-
gerne for at forhindre en spredning af syg-
domme, som kan udgere en alvorlig fare for
dyrs og menneskers sundhed, idet det klart
fastleegger medlemsstaternes og Kommis-
sionens forpligtelser og opgaver pa dette
omréide 'S.

37. I dommen i sagen Kommissionen mod
Portugal udtalte Domstolen, at det i medfer
af artikel 10 i direktiv 90/425 kun var Kom-
missionen, der var kompetent til at fastseette
de foranstaltninger, der er nedvendige for at
imodegé alvorlige farer for dyrs og menne-
skers sundhed. Efter dette direktiv kan med-
lemsstaterne kun treeffe de i EU-retten hjem-
lede forebyggende foranstaltninger, hvis de
ved en kontrol konstaterer en sygdom, eller,
hvis tungtvejende hensyn til sundheden taler
herfor, treeffe steerkt begreensede beskyttel-
sesforanstaltninger, indtil Kommissionen har
truffet foranstaltninger. Domstolen udledte
heraf, at direktivets beskyttelsesmekanisme
bl.a. var til hinder for, at en medlemsstat mid-
lertidigt indferte et generelt forbud mod im-
port af dyr fra en anden medlemsstat.

38. Med henblik pa gennemforelsen af det
indre marked havde direktiv 90/425 saledes
til formal at sikre gennemforelsen af den frie

16 — Dom af 26.5.1993, sag C-52/92, Kommissionen mod Portu-
gal, Sml. I, s. 2961, praemis 9 og 19.
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handel med levende dyr og de produkter, der
opregnes i direktivets bilag A, idet direktivet
fuldsteendigt og udtemmende, som det frem-
gar af fornsevnte retspraksis, regulerer den
veterineermeessige og zootekniske kontrol i
samhandelen inden for Feellesskabet. I med-
for af beskyttelsesmekanismen i artikel 10 i
direktiv 90/425 havde medlemsstaterne fol-
gelig ikke leengere nogen kompetence til at
udstede selvsteendige forbud vedrerende dyr
og produkter omfattet af direktivet.

39. Det sporgsmal, der her foreligger, er der-
for ikke s& meget, om harmoniseringen efter
direktiv 90/425 var fuldsteendig, men snare-
re, om de produkter, der var omfattet af den
midlertidige nationale ordning, faldt inden
for direktivets anvendelsesomrade. Det ma i
sa henseende bemeerkes, at nar Domstolen i
dommen i sagen Kommissionen mod Portu-
gal seerligt havde anfort, at direktivets harmo-
nisering var fuldsteendig, var det for at ude-
lukke, at artikel 30 EF kunne finde anvendelse
i sagen. Med andre ord blev den omhandlede
harmonisering betragtet som udtemmende
i den forstand, og efter min mening kun i
den forstand, at medlemsstaterne ikke leen-
gere, ved siden af beskyttelsesmekanismen
efter direktiv 90/425, havde noget hjemmels-
grundlag for at udstede forbud eller indfore
begreensninger for de dyr og de produkter,
der var omfattet af direktivet.
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40. Det er vigtigt at holde sig for gje, at for-
malet med direktiv 90/425, saledes som det
fremgar af dets anden betragtning, var at
sikre, at de veterinere og zootekniske hin-
dringer for udviklingen af samhandelen inden
for Feellesskabet med de pageldende dyr og
animalske produkter forsvinder for at sikre, at
de feelles markedsordninger fungerer harmo-
nisk. Det er med andre ord liberaliseringen
af samhandelen med dyr og produkter, der er
princippet, og forbud mod denne samhandel,
bla. af hensyn til den offentlige sundhed, er
undtagelsen, og ikke omvendt.

41. Det ma folgelig afgares, om de animalske
proteiner, der omfattes af den midlertidige
nationale ordning, falder under anvendelses-
omrédet for direktiv 90/425. Hvis de ikke fal-
der under dette anvendelsesomrade, ma det
altsd anerkendes, at medlemsstaterne havde
ret til at vedtage en foranstaltning som den
omhandlede ordning, forudsat at den kan
antages at veere begrundet i henhold til arti-
kel 30 EF. Hvis de falder under dette direktivs
anvendelsesomradet, ma det derfor afgeres,
om medlemsstaterne kunne vedtage en for-
anstaltning som den midlertidige nationale
ordning.

42. Dette spergsmal har betydning, i det om-
fang beslutning 94/381 og 2000/766 netop
blev vedtaget pa grundlag af artikel 10, stk. 4, i
direktiv 90/425, den forste af Kommissionen,
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den anden af Radet. Det ma derfor kunne slut-
tes, at begge institutioner fandt, at animalske
proteiner var omfattet af anvendelsesom-
radet for direktiv 90/425, hvad enten de var
fremstillet af pattedyr eller ikke-pattedyr. Det
samme fremgér ogsa klart af Kommissionens
indleeg, hvori det anfores, at den midlertidige
nationale ordning er en beskyttelsesforan-
staltning, som medlemsstaterne kan vedtage
i medfer af artikel 10, stk. 1, fierde afsnit, i di-
rektiv 90/425. Men er dette nu rigtigt?

43. 1 virkeligheden er fastleeggelsen af an-
vendelsesomréadet for direktiv 90/425 ikke
neer s& simpel, som det matte forekomme ved
forste gjekast. Det ma herved veere klart, at
direktiv 90/425 kun finder anvendelse pa dyr
og produkter, som er omfattet af harmoni-
serede regler”, hvilke er opregnet i bilag A.
Bilag B til direktiv 90/425, som omfatter dyr
og produkter, som ikke er underkastet har-
monisering, men for hvilke samhandelen skal
veere underkastet den kontrol, der er fastsat
for direktivet, neevner ogsa »dyreaffald, der er
forarbejdet til ingredienser til foder«. Der ma
med andre ord, selv om man matte na frem
til, at de produkter, der var omfattet af den
midlertidige nationale ordning, ikke faldt un-
der anvendelsesomradet for direktiv 90/425,
stadig svares pa det spergsmél, om de ikke
desto mindre matte betragtes som dyreaffald,

17 — Jf. 12. betragtning til direktiv 90/425.

der er forarbejdet til ingredienser til foder og
saledes er omfattet af direktivets funktionelle
anvendelsesomrade. Imidlertid er det forste
spergsmal, man her ma stille sig, sporgsmalet
om, hvilke produkter der ngjagtigt er omfat-
tet af den midlertidige nationale ordning.

44. Beslutning 94/381 forbed kun anvendel-
se af proteiner af pattedyrveev i foder til drov-
tyggere. Derneest forbed beslutning 2000/766
fodring med alle forarbejdede animalske pro-
teiner af husdyr, der opdreettes med henblik
pa produktion af fadevarer. Det ma altsa anta-
ges, at den midlertidige nationale ordning har
udvidet forbuddet i beslutning 94/381 til ogsa
at omfatte dels anvendelse af proteiner af pat-
tedyrveev i foder til ikke-drevtyggere, dels an-
vendelse af proteiner af veev af ikke-pattedyr i
foder til drovtyggere og ikke-drovtyggere.

45. Hverken Kommissionen, de medlemssta-
ter, der har afgivet indleeg, eller de indsteevnte
i hovedsagen har udtalt sig klart og detalje-
ret vedrgrende dette spergsmaél. Det kunne
derfor i sidste ende antages, at de forarbej-
dede animalske proteiner, der omhandles
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i beslutning 94/381 og 2000/766, er blevet
integreret i det materielle anvendelsesom-
rade for direktiv 90/425 af de to beslutninger
selv’®, uden at dette i juridisk henseende har
nogen folger. De to beslutninger er nemlig
blevet endelige, og under alle omstendighe-
der er der overhovedet ingen, der pa noget
tidspunkt har anfeegtet deres gyldighed.

46. Reelt er jeg af den opfattelse, at den fore-
liggende situation er omfattet af anvendelses-
omradet for direktiv 90/425, selv om dette er
seerdeles vanskeligt at godtgere i betragtning
af, hvor kompleks den ordning er, der kan an-
vendes pa forarbejdede animalske proteiner,
hvad enten man betragter disse proteiner
som dyreaffald eller som ingredienser til fo-
der eller ud fra det forbud, som de omfattes
afisagen.

47. Forstbestemte artikel 13 i direktiv 90/667,
der eendrede bilag A til direktiv 90/425, at de
omhandlede produkter skulle underkastes
den veterineerkontrol og eventuelt de be-
skyttelsesforanstaltninger, der matte folge af

18 — Den forste betragtning til beslutning 2000/766 kunne for-
stas i denne retning, idet det heri anfores, at »EF-bestem-
melserne om kontrol med forarbejdet animalsk protein i
foder til drovtyggere tradte i kraft i juli 1994«.

I - 5532

direktiv 90/425. I henhold til direktivets arti-
kel 1 havde dette til formal at fastsaette dels
de sundhedsmeessige bestemmelser for bort-
skaffelse og/eller forarbejdning af animalsk
affald for at destruere patogener, der matte
forekomme heri, og for fremstilling af foder
af animalsk oprindelse pa en sddan made, at
forekomst af eventuelle patogener heri for-
hindres, dels regler for afseetning af animalsk
affald, der er bestemt til andre formal end
konsum. I dette direktivs artikel 2, stk. 1, de-
fineredes animalsk affald som »kroppe eller
dele af dyr, herunder fisk, eller produkter af
animalsk oprindelse, som ikke er bestemt til
direkte konsum, bortset fra dyreekskremen-
ter og kekken- og madaffald«.

48. Derneest bestemte ogsé artikel 7, stk. 2, i
Radets direktiv 92/118/EQF af 17. december
1992%, at artikel 10 i direktiv 90/425 fandt
anvendelse pa de produkter, som det omfat-
tede, dvs. produkter af animalsk oprindelse,
der med hensyn til de dyresundhedsmzessige
og sundhedsmeessige betingelser for samhan-
del med og indfersel til Feellesskabet ikke er

19 — Direktiv om dyresundhedsir ge og sundhedsmr
betingelser for samhandel med og indfersel til Feellesska-
bet af produkter, der for si vidt angér disse betingelser
ikke er underlagt specifikke feellesskabsbestemmelser, som
ombhandlet i bilag A, kapitel I, i direktiv 89/662/EQF, og for
sd vidt angar patogener, i direktiv 90/425/EQF (EFT 1993
L 62,s.49).
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underlagt specifikke feellesskabsbestemmel-
ser som omhandlet i bilag A, kapitel I, i di-
rektiv 89/662, og for sa vidt angar patogener,
i direktiv 90/425. Artikel 2, stk. 1, litra e), i
direktiv 92/118 indeholder i gvrigt den forste
definition pa feellesskabsplan af forarbejdede
animalske proteiner til foderbrug, nemlig
»animalske proteiner, der er behandlet, sé-
ledes at de bliver egnet til direkte anvendelse
som foder eller som ingrediens i foder«, og
som bl.a. ogsd omfatter »fiskemel«.

49. Blandt de mange retsakter, der omhand-
ler foderstoffer til dyr?®, og som er udtryk
for en fremskreden harmonisering p& omré-
det, indeholder Kommissionens beslutning
91/516/EQF af 9. september 1991* givet et
led i svaret pa det spergsmal, der beskeeftiger
os. Denne beslutning opstillede nemlig en li-
ste over de ravarer, som det var forbudt at an-
vende i foderblandinger. Animalske proteiner
af pattedyr fandtes imidlertid ikke pa listen
over de ravarer, der var forbudt at anvende i

20 — Uden at ville gore krav pa at give en udtemmende liste kan
man f.eks. neevne Réadets direktiv 79/373/EQF af 2.4.1979
om handel med foderblandinger (EFT L 86, s. 30) og Radets
direktiv 96/25/EF af 29.4.1996 om omsetning af foder-
midler og om sendring af direktiv 70/524/EQF, 74/63/EQF,
82/471/EQF og 93/74/EQF samt om ophaevelse af direktiv
77/101/EQF (EFT L 125, s. 35).

21 — Beslutning om listen over ravarer, som det er forbudt at
anvende i foderblandinger (EFT L 281, s. 23).

foderblandinger, for beslutningen blev en-
dret ved Kommissionens beslutning 97/582/
EF af 28. juli 1997%. Det er i denne beslut-
ning, der for forste gang henvises til, at det er
ngdvendigt at udvide listen med »proteinhol-
dige produkter af pattedyrveev som ravarer i
foderblandinger til drovtyggere«. I direktivets
sjette betragtning anferes i s henseende, at
tilfojelsen var nedvendig »af praktiske grunde
og for at skabe sammenheeng mellem rets-
forskrifterne«, neermere bestemt netop som
folge af forbuddet i beslutning 94/381.

50. Det fremgar af de foregdende betragt-
ninger, at indtil beslutning 2000/766 blev
vedtaget den 4. december 2000, kunne en
medlemsstat i medfer af sin residuelle kom-
petence efter min opfattelse hverken forbyde
anvendelse af proteiner af pattedyrveev i foder
til ikke-drevtyggere eller brug af proteiner af
veev fra ikke-pattedyr i foder til drevtyggere
eller ikke-drovtyggere, i det mindste ikke ved
siden af beskyttelsesmekanismen i henhold
artikel 10 i direktiv 90/425.

22 — Beslutning om endring af beslutning 91/516 (EFT L 237,
s. 39).
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B — Vedrorende medlemsstaternes kompe-
tence til at forbyde anvendelse af forarbejdede
animalske proteiner med hjemmel i beskyt-
telsesmekanismen efter artikel 10 i direktiv
90/425, der tillader vedtagelse af nationale
beskyttelsesforanstaltninger

51. Kan det ikke desto mindre antages, at den
midlertidige nationale ordning er omfattet af
artikel 10, stk. 1, i direktiv 90/425?

52. Den nederlandske, den tyske og den
svenske regering har gjort geeldende, at den
midlertidige nationale ordning er en beskyt-
telsesforanstaltning som ombhandlet i arti-
kel 10, stk. 1, flerde afsnit, i direktiv 90/425,
og at ordningen opfylder de i sa henseende
nedvendige betingelser. For det forste ud-
gjorde BSE en alvorlig fare for menneskers
og dyrs sundhed, hvorfor tungtvejende hen-
syn til menneskers og dyrs sundhed talte for
beskyttelsesforanstaltninger. For det andet
havde Kommissionen endnu ikke truffet for-
anstaltninger pé det tidspunkt, hvor den mid-
lertidige nationale ordning tradte i kraft, og
denne blev saledes vedtaget, mens man ven-
tede pa Kommissionens foranstaltninger. For
det tredje er den midlertidige nationale ord-
ning en beskyttelsesforanstaltning. For det
fijerde blev den meddelt Kommissionen, og
den forsinkelse, hvormed meddelelsen skete,
har ingen betydning for dens gyldighed.
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53. Kommissionen har anfert, at beslutning
2000/766 ikke kan fortolkes saledes, at den
for den 1. januar 2000 forbed, at medlems-
staterne med hjemmel i artikel 10, stk. 1,
fierde afsnit, i direktiv 90/425 til beskyttelse
mod BSE vedtog foranstaltninger vedrgrende
produktion af og handel med forarbejdede
animalske proteiner bestemt til fodring af
husdyr. Den omstendighed, at Kongeriget
Nederlandene i strid med artikel 10, stk. 1,
femte afsnit, i direktiv 90/425 meddelte den
de trufne foranstaltninger med forsinkelse,
pévirker ikke denne medlemsstats kompeten-
ce til at vedtage disse foranstaltninger. Kom-
missionen er endvidere af den opfattelse, at
det tilkommer den foreleeggende ret at afgore,
om den péageldende ordning var begrundet
og forholdsmeessig.

54. Nar medlemsstaterne vedtager beskyt-
telsesforanstaltninger, skal dette i henhold til
Domstolens praksis ske i overensstemmelse
med formélene med de geeldende EU-retlige
bestemmelser, med EU-rettens almindelige
principper sidsom proportionalitetsprincip-
pet og med meddelelsespligten i artikel 10,
stk. 1, i direktiv 90/425%.

23 — Dom af 10.3.2005, forenede sager C-96/03 og C-97/03,
Tempelman og van Schaijk, Sml. I, s. 1895, praemis 52.
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55. Det ma derfor for det forste undersoges,
om den midlertidige nationale ordning op-
fyldte betingelserne i artikel 10, stk. 1, i di-
rektiv 90/425, fortolket i lyset af de mal, som
dette direktiv forfolger.

56. Huvis svaret pa dette spergsmaél bliver be-
kreeftende, ma det derfor for det andet under-
soges, om ordningen var i overensstemmelse
med EU-rettens almindelige principper,
herunder i seerdeleshed proportionalitets-
princippet. For det tredje m& man endelig
undersgge sporgsmalet om reekkevidden af
meddelelsespligten i artikel 10, stk. 1, i di-
rektiv 90/425, samt hvilke folger en eventuel
tilsideseettelse heraf har for den pageldende
medlemsstat.

57. Det er i gvrigt denne fremgangsméde pa
tre trin, som Domstolen anvendte i Lennox-
dommen®, om end i en anden reekkefolge.

1. Overholdelse af de betingelser, der kreeves
for at udlese beskyttelsesmekanismen i arti-
kel 10, stk. 1, i direktiv 90/425

58. Det maé forst preeciseres, at diskussionen i
det veesentlige vedrerer spergsmalet, om den
midlertidige ordning er deekket af artikel 10,

24 — Dom af 3.7.2003,
preemis 71-82.

sag C-220/01, Sml. I, s. 7091,

stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv 90/425. Kun den
nederlandske regering har i sit indleg rejst
det spergsmal, om ordningen ogsa, alterna-
tivt eller samtidigt, kunne falde under arti-
kel 10, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 90/425.

59. I denne sag mener jeg, at den midlerti-
dige nationale ordning ikke havde kunnet
vedtages under tilsideseettelse af betingelser-
ne i artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv
90/425, men at det kan veere nyttigt kort at se
pé denne sondring mellem afsendelsesmed-
lemsstat og bestemmelsesmedlemsstat.

a) Vedrerende sondringen mellem afsendel-
sesmedlemsstatogbestemmelsesmedlemsstat

60. Disse to afsnit, der indferer en sondring
mellem afsendelsesmedlemsstaten, dvs. den
medlemsstat, hvorfra dyrene eller produk-
terne forsendes, og bestemmelsesmedlems-
staten, dvs. den medlemsstat, hvortil dyrene
eller produkterne sendes, giver en medlems-
stat mulighed for at vedtage beskyttelses-
foranstaltninger i begge egenskaber, men péa
betingelser og neermere vilkar, der ikke er
ens, hvorfor det principielt er af betydning at
definere de situationer, der falder under deres
respektive anvendelsesomrader.
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61. Den nederlandske regering har hertil
gjort geeldende, at sondringen ikke er rele-
vant i sagen, fordi den midlertidige nationale
ordning ikke skulle regulere samhandelen
inden for Feellesskabet, men i al almindelig-
hed produktion og afseetning af foder. Kon-
geriget Nederlandene udstedte sadledes den
midlertidige nationale ordning i sin dobbelte
egenskab af savel afsendelsesmedlemsstat
som bestemmelsesmedlemsstat. Under alle
omstendigheder har medlemsstaterne en
storre handlefrihed i henhold til andet af-
snit i artikel 10, stk. 1, end i henhold til fjerde
afsnit i artikel 10, stk. 1, hvorfor de hensyn,
der begrunder deres indgreb i egenskab af
bestemmelsesmedlemsstat, s& meget desto
mere begrunder deres indgreb i egenskab af
afsendelsesmedlemsstat.

62. Jeg ma med det samme understrege, at
jeg ikke er fuldsteendig enig i den nederland-
ske regerings analyse. En national foranstalt-
ning vil kunne veere tilladt efter artikel 10,
stk. 1, andet afsnit, i direktiv 90/425, men ikke
efter direktivets artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit.
Sondringen kan altsa veere af afgerende be-
tydning for en medlemsstat.

63. I dette tilfeelde méa det dog medgives, at
sondringen er af mindre betydning, henset
til omfanget af den midlertidige nationale
ordning. Det i ordningen indeholdte forbud
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vedrgrer nemlig bade eksport og import af
foder og kunne derfor opfattes som en for-
anstaltning, der var vedtaget sével i egenskab
af afsendelsesmedlemsstat som i egenskab
af forsendelsesmedlemsstat. Under denne
synsvinkel ma det endvidere fremheeves, at
overholdelse af betingelserne i artikel 10,
stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv 90/425 ved be-
stemmelsesmedlemsstatens udstedelse af
beskyttelsesforanstaltninger far en ganske
seerlig betydning for eksporterer fra andre
medlemsstater.

b) Vedrerende betingelserne for at vedtage
beskyttelsesforanstaltninger i henhold til ar-
tikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv 90/425

64. Vil en medlemsstat vedtage foranstalt-
ninger i henhold til artikel 10, stk. 1, fjerde
afsnit, i direktiv 90/425, skal dette ske under
overholdelse af flere betingelser. For det forste
folger det af direktivets artikel 10, stk. 1, forste
afsnit, at et sddant indgreb kun er muligt, nar
»der konstateres zoonoser, sygdomme eller
andre forhold, der kan udgere en alvorlig fare
for dyrs eller menneskers sundhed«. Dernaest
folger det af artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, at
alene »bestemmelsesmedlemsstaterne« ma
treeffe beskyttelsesforanstaltninger, som kun
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ma omfatte »de berorte bedrifter, centre el-
ler organer eller i tilfeelde af en epizooti [...]
det iagttagelsesdistrikt, som er foreskrevet i
EF-bestemmelserne«, og som er begrundet i
» tungtvejende hensyn til menneskers og dyrs
sundhed«. Endelig kan disse foranstaltninger
kun vedtages, »indtil der er truffet foranstalt-
ninger« i overensstemmelse med dette direk-
tivs artikel 10, stk. 4.

65. Disse forskellige betingelser kan neeppe
alle tilleegges samme betydning, og de kan
givet omgrupperes alt efter den logiske sam-
menheeng med en eller flere af de andre. For
enkelthedens skyld kunne man sige, at de for-
anstaltninger, som bestemmelsesmedlems-
staterne kan treeffe, skal hvile pa et dobbelt
grundlag, nemlig at der skal veere konstateret
en fare, og at en reaktion er ngdvendig, samt
at der ikke er truffet foranstaltninger pa uni-
onsplan, hvorved foranstaltningerne hele ti-
den skal veere forholdsmeessige.

66. Vil bestemmelsesmedlemsstaterne gribe
ind pa grundlag af artikel 10, stk. 1, fjerde
afsnit, i direktiv 90/425, kraeves det for det
forste, at der er konstateret en risiko for fare
for menneskers eller dyrs sundhed. Indgrebet
skal derneest veere beskyttende, dvs. treef-
fes som en nedvendig hasteforanstaltning i
en situation, der forelgbigt ikke er reguleret
pa feellesskabsplan, men vil blive det. Ende-
lig skal indgrebet veere forholdsmeessigt, dvs.

respektere greenserne for, hvad der er ned-
vendigt for at na det tilstreebte formal, hvilket
i en nedsituation er at afbgde en endnu ikke
identificeret risiko.

67. Dette er givet meningen med den betin-
gelse, hvorefter beskyttelsesforanstaltninger-
ne kun ma omfatte »bergrte bedrifter, centre
eller organer, eller i tilfeelde af en epizooti
»det iagttagelsesdistrikt, som er foreskrevet
i EF-bestemmelserne«, og som hverken er
knyttet til kravet om konstatering af en fare
eller en ngdsituation.

68. Det ma herved bemeerkes, at hverken
Kommissionen, de medlemsstater, der har
afgivet indleeg, eller de indsteevnte i hoved-
sagen har kommenteret speorgsmaélet, om
den midlertidige nationale ordning, der in-
debeerer et generelt forbud, der péavirker hele
produktions- og afseetningskredslgbet for
foder, ikke gik videre, end hvad der er tilladt
efter artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv
90/425. Domstolen selv har aldrig taget stil-
ling til spergsmalet.

69. Det médogantages, at manglen pa diskus-
sion af dette spergsmal ikke har nogen kon-
sekvenser, nar det anerkendes, at kontrollen
med overholdelsen af denne betingelse absor-
beres af kontrollen med proportionaliteten.
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i) Eksistensen af en fare

70. Kravet om, at der skal foreligge en fare, er
forst udtrykt i den betingelse, der stilles i ar-
tikel 10, stk. 1, forste afsnit, i direktiv 90/425,
hvorefter der skal veere konstateret »zoono-
ser, sygdomme eller andre forhold, der kan
udgere en alvorlig fare for dyrs eller menne-
skers sundhed, hvilken betingelse skal veere
opfyldt ved udstedelse af beskyttelsesforan-
staltninger pa feellesskabsplan sével som, hvis
sadanne ikke er truffet, ved udstedelse af na-
tionale beskyttelsesforanstaltninger. Kravet
har ogsé fundet udtryk i den betingelse, der
stilles i artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, i direk-
tiv 90/425, hvorefter det til en medlemsstats
indgreb ma kreeves, at »tungtvejende hensyn
til menneskers og dyrs sundhed taler herfor«.

71. Denne dobbelte betingelse ma af de sam-
me grunde anses for opfyldt i sagen.

72. Som Kommissionen saledes har anfort,
har Domstolen udtalt®, at denne betingelse
kan veere opfyldt, »nér nye oplysninger i vee-
sentlig grad endrer opfattelsen af den fare,
som sygdommen indebeerer«.

25 — Domme af 5.5.1998, sag C-157/96, National Farmers’ Union
m.fl, Sml I, s. 2211, preemis 28-32, og sag C-180/96, Det
Forenede Kongerige mod Kommissionen, Sml. I, s. 2265,
preemis 51-53, samt Lennox-dommen, preemis 72.
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73. 1 neerveerende tilfeelde var der, saledes
som det fremgar af de tre forste betragtnin-
ger til beslutning 2000/766, konstateret til-
feelde af BSE hos dyr fedt i 1995, altsa efter
vedtagelsen den 27. juni 1994 af beslutning
94/381, som indeholdt de forste feelles regler
om kontrol med forarbejdede proteiner af
pattedyr i foder til drovtyggere. Udtalelsen af
27. og 28. november 2000 fra Den Videnska-
belige Styringskomité, som blev afgivet i den-
ne sammenhzng, og hvor der for forste gang
tales om en »risiko for krydskontaminering
af foder til okser med foder bestemt til andre
dyr med indhold af animalske proteiner, der
kan veere smittet med BSE«, kan anses for i
veesentlig grad at have eendret opfattelsen af
den fare, som BSE udgjorde.

74. Vedtagelsen af beslutning 2000/766, som
den midlertidige nationale ordning udtrykke-
ligt henviste til, og som den skulle iveerkseette,
skyldtes derfor hovedsageligt konstateringen
af, at det som en forsigtighedsforanstaltning
var ngdvendigt midlertidigt at forbyde anven-
delse af alle animalske proteiner i foderstoffer
til alle dyr *. Udtalelsen fra Den Videnskabeli-
ge Styringskomité, som begrundede vedtagel-
sen af beslutning 2000/76, kunne derfor ogs4,
saledes som den nederlandske, den tyske og

26 — Sjette betragtning til beslutning 2000/766.
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den svenske regering samt Kommissionen
har gjort geeldende, begrunde vedtagelsen af
den midlertidige nationale ordning.

ii) Eksistensen af en ngdsituation

75. Kravet om, at der skal foreligge en ned-
situation, udtrykkes med betingelsen om, at
bestemmelsesmedlemsstatens foranstaltning
dels skal veere en »beskyttelsesforanstalt-
ning«, dels skal treeffes »indtil der er truffet
foranstaltninger«.

76. Kan det antages, at den midlertidige na-
tionale ordning var en beskyttelsesforanstalt-
ning, at den reelt havde et beskyttelsesformal?

77. Selve formélet med den midlertidige
nationale ordnings artikel 2 var at sikre den
fremrykkede iveerkseettelse af de beskyttel-
sesforanstaltninger, som Radet havde vedta-
get, og som var optaget i ordningens artikel 3.
Man kan sikkert gé ud fra, at denne hast var
udtryk for den bekymring, som ngdsituatio-
nen fremkaldte.

78. Det ma her anfores, at jeg ikke mener,
at denne vurdering kan anfeegtes ud fra det
af de indsteevnte i hovedsagen fremforte an-
bringende, hvorefter den midlertidige natio-
nale ordning ikke havde til formal at beskytte

menneskers eller dyrs sundhed, men at ud-
torre de eksisterende produktionsprocesser.
Det drejer sig her ikke om at godtgere, om de
reelle eller blot angivne formal, som den pa-
geeldende medlemsstat forfulgte, opfyldte de
krav, som efter Unionens ordning kreevedes
opfyldt for at fastsla eksistensen af en fare,
men simpelthen om at godtgere, at der eksi-
sterede en ngdsituation, som kreevede statens
indgriben. Den prove, der her ma foretages,
er dog relativt enkel. Den bestar ganske enkelt
i at afgore, om der forela foranstaltninger pa
feellesskabsplan.

79. Til gengeeld kan det vanskeligt heevdes,
at den midlertidige nationale ordning blev
vedtaget, »indtil der er truffet foranstaltnin-
ger«, eftersom feellesskabsforanstaltningerne
netop var blevet »truffet« fire dage forinden.

80. Domstolen har dog mattet afgore et lig-
nende sporgsmaél i forbindelse med de til-
svarende bestemmelser i direktiv 89/662% i
Eurostock-dommen ?, hvor Domstolen ud-
talte, at »Kommissionens vedtagelse af en be-
slutning, der ikke finder omgéaende anvendel-
se, [ikke i sig selv kan] anses for at indebeere
et forbud mod, at en medlemsstat selv treeffer

27 — Artikel 9, stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv 89/662 er identisk
med artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, i direktiv 90/425. Det
ma i denne sammenheaeng understreges, at de to direktiver
har et indhold, der ligner hinanden, da direktiv 90/425 blev
udstedt for at supplere den ordning, der var indfert ved
direktiv 89/662 for levende dyr og produkter, der ikke er
omfattet af dets anvendelsesomrade (jf. herved 13. betragt-
ning til direktiv 89/662).

28 — Dom af 5.12.2000, sag C-477/98, Sml. I, s. 10695.
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sikkerhedsforanstaltninger i henhold til arti-
kel 9, stk. 1, fierde afsnit, i direktiv 89/662«.
Som de indstevnte i hovedsagen har frem-
heevet, adskilte de faktiske omsteendigheder
i Eurostock-dommen sig dog pa et veesent-
ligt punkt fra de faktiske omsteendigheder i
denne sag.

81. I Eurostock-dommen var feellesskabs-
foranstaltningens ikrafttreeden nemlig ble-
vet udsat ved adskillige lejligheder inden for
en periode pa neesten tre ar regnet fra dens
vedtagelse. Desuden var den nationale for-
anstaltning forst blevet vedtaget efter, at feel-
lesskabsforanstaltningens ikrafttreeden var
blevet udsat. I den foreliggende sag blev feel-
lesskabsforanstaltningen til gengeeld vedtaget
kort tid efter, at faren var blevet konstateret,
og skulle traede i kraft inden for en maned ef-
ter, hvilket den da ogsé gjorde.

82. Under alle omstendigheder indtog ge-
neraladvokat Mischo den modsatte hold-
ning i forhold til de samme bestemmelser
i direktiv 89/662 i sit forslag til afgerelse i
sagen Kommissionen mod Frankrig®. I sin
besvarelse af sporgsmélet, om en medlems-
stat i henhold til artikel 9, stk. 1, fjerde afsnit,
i direktiv 89/662 kunne vedtage en national

29 — Punkt 162-164 i hans forslag til afgerelse (dom af
13.12.2001, sag C-1/00, Sml. I, s. 9989).
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beskyttelsesforanstaltning med henblik pé at
skeerpe en feellesskabsforanstaltning, udstedt
i medfor af samme bestemmelse, fandt han, at
dette ikke kunne tillades. Han udtalte siledes,
at »hvis en medlemsstat ikke er tilfreds med
en af Feellesskabets beskyttelsesforanstaltnin-
ger, skal den anfeegte den over for Domstolen,
som sa tager stilling hertil. Den har ikke mu-
lighed for at handle ensidigt«. Om end dette
svar er ganske utvetydigt, er situationen i
denne sag dog ikke helt den samme som i den
forneevnte sag Kommissionen mod Frankrig.
Den midlertidige nationale ordning havde
ikke til formal at skeerpe en feellesskabsforan-
staltning, men blot, i al fald for si vidt angér
det anticiperede forbud, at fremrykke eller
fremskynde dets iveerkseettelse.

83. Jeg for min del mener, at under omsteen-
digheder som de i hovedsagen foreliggende
kan det ikke antages, at vedtagelsen af den
midlertidige nationale ordning opfyldte de
betingelser, der kreevedes efter den gaeldende
unionsordning med hensyn til konstatering
af en nedsituation. Udtrykt mere tydeligt
mener jeg, at den midlertidige nationale ord-
ning ikke blev vedtaget, »indtil der er truffet
foranstaltninger«, men »efter« at disse for-
anstaltninger var truffet, og altsa under tilsi-
deseettelse af artikel 10, stk. 1, fjerde afsnit, i
direktiv 90/425, og at det tilkommer den ret,
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som har faet forelagt spergsmalet, at drage de
heraf folgende konsekvenser.

84. Det ma i denne forbindelse igen under-
streges, at beslutning 2000/766, der blev ved-
taget den 4. december 2000 efter udtalelsen
fra Den Videnskabelige Styringskomité den
27. og 28. november 2000, tradte i kraft den
1. januar 2001. Feellesskabets handlen vidner
saledes om en vis hurtighed. Til sammenlig-
ning kan anferes, at i henhold til artikel 1 i
beslutning 94/381 fik medlemsstaterne en
frist pa 30 dage regnet fra dens meddelelse til
at forbyde anvendelse af proteiner i foder til
drevtyggere. Den midlertidige nationale ord-
ning pa sin side blev vedtaget den 8. decem-
ber 2000, altsé pa et tidspunkt, hvor Unionens
institutioner allerede havde taget hgjde for
nedsituationen, men den tradte forst i kraft
den 15. december 2000, uden at den neder-
landske regering pa forespergsel under rets-
medet har kunnet forklare grunden til denne
forskel.

85. Henset til de foregéende betragtninger, er
det ikke uomgeengeligt ngdvendigt at under-
segge, om proportionalitetsprincippet er ble-
vet overholdt. For til gengeeld at kunne give
den foreleeggende ret et hensigtsmeessigt svar
pa dens spergsmal finder jeg det vigtigt at
give nogle preecisioner vedrgrende meddelel-
sespligten efter artikel 10, stk. 1, femte afsnit,
i direktiv 90/425.

2. Overholdelse af pligten til at give medde-
lelse om de trufne foranstaltninger

86. I henhold til artikel 10, stk. 1, femte afsnit,
i direktiv 90/425 skal en medlemsstat, hvad
enten den handler som afsendelsesmedlems-
stat eller som bestemmelsesmedlemsstat,
straks meddele de foranstaltninger, den har
truffet, til Kommissionen og de @vrige med-
lemsstater. I denne sag blev den midlertidige
nationale ordning vedtaget den 8. december
2000, men forst meddelt Kommissionen den
10. januar 2001. Kan det med rimelighed
antages, at en sddan periode pa 33 dage er i
overensstemmelse med direktiv 90/425? Hvis
ikke, hvad er da sanktionen for tilsideseettelse
af en sadan frist? Og hvilken slutning ma der
drages af den omsteendighed, at der mangler
enhver oplysning om meddelelse til de gvrige
medlemsstater?

87. Kommissionen har i lighed med den
nederlandske og den tyske regering i det
veesentlige gjort geeldende, at selv om det
vanskeligt kan antages, at den péageldende
meddelelse skete »straks« som omhandlet i
direktiv 90/425, pavirker denne forsinkelse
for sa vidt ikke medlemsstatens kompetence
til at vedtage en ordning som den midlerti-
dige nationale ordning og folgelig heller ikke
ordningens gyldighed.

88. I Lennox-dommen fandt Domstolen, at
en frist pa 16 dage var rimelig. Den spurgte i
ovrigt den medlemsstat, der var mest bergrt af
den omhandlede beskyttelsesforanstaltning,
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om den havde faet meddelelse om foranstalt-
ningen, der var blevet vedtaget af en anden
medlemsstat*. Til gengzeld har Domstolen i
medfor af denne bestemmelse aldrig skullet
udtale sig om en eventuel sanktion, hverken
for en urimelig lang forsinkelse eller for en
manglende meddelelse af de gvrige medlems-
stater i medfer af denne bestemmelse. Dog
er det korrekt, at Domstolen har fastslaet, at
en tilsideseettelse af et krav af denne art, her
i henhold til artikel 8, stk. 1, litra a), tredje
afsnit, i direktiv 90/425, ikke kan anfeegte
medlemsstaternes kompetence til at vedtage
de foranstaltninger, som omhandles i disse
bestemmelser *.

89. Det er klart, at det ikke er Domstolen,
men retterne i den pageeldende medlems-
stat, der skal tage stilling til gyldigheden af
den midlertidige nationale ordning. Hgjst
kunne Domstolen i forbindelse med en trak-
tatbrudssag fastsla, at det ikke kan forenes
med direktivet, hvis en medlemsstat ved-
tager beskyttelsesforanstaltninger uden at
meddele dem til Kommissionen eller de ov-
rige medlemsstater. Under denne synsvin-
kel kunne en medlemsstats tilsideseettelse
af meddelelsespligten efter artikel 10, stk. 1,
femte afsnit, i direktiv 90/425 sidestilles
med tilsideszettelse af pligten til at meddele

30 — Lennox-dommen, praemis 73.
31 — Dom af 8.1.2002, sag C-428/99, van den Bor, Sml. I, 5. 127,
preemis 45-47.
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gennemforelsesbestemmelserne til et direk-
tiv, eller endog tilsideseettelse af den pligt til
loyalt samarbejde, som ligger til grund for ar-
tikel 10 EF.

90. Indebeerer denne kompetencefordeling
mellem Domstolen og de nationale retter, at
der overhovedet ikke geelder nogen sanktion
for tilsideseettelse af denne forpligtelse, eller at
Domstolen ikke ma udtale sig desangéende?

91. Der ma sandsynligvis sondres pa den
ene side mellem mangel pa enhver medde-
lelse og forsinket meddelelse og pa den anden
side mellem meddelelse til Kommissionen og
meddelelse til de gvrige medlemsstater. End-
videre ma forpligtelsen seettes ind i sin rette
sammenheng, for at man kan vurdere dens
betydning og fastseette folgerne af en eventuel
tilsideseaettelse.

92. Som den nederlandske regering har an-
fort, kan formélet med meddelelsespligten
ikke veere indhentelse af en eller anden forud-
gdende tilladelse fra Kommissionen eller de
andre medlemsstater, tveertimod. Dette en-
drer dog ikke ved, at dens formal er at afgive
de uomgeengeligt nodvendige oplysninger for
et senere indgreb pa fellesskabsplan, som
ikke er mindre uomgeengeligt nedvendig, for
sa vidt som alene et sadant indgreb pa effek-
tiv vis kan forene hensynet til beskyttelse af
menneskers og dyrs sundhed pa hele felles-
skabsomradet med hensynet til den frie han-
del med de bergrte dyr og produkter. Denne
omstendighed har i gvrigt fundet udtryk i
beslutning 2000/766, i hvis betragtninger der
henvises til beskyttelsesforanstaltninger, som
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medlemsstaterne har truffet®. Ud fra dette
synspunkt er meddelelsen af relevante oplys-
ninger til Kommissionen det forste skridt i en
proces, hvor man fra en ngdsituation, der img-
degés med en beskyttelsesforanstaltning i en
medlemsstat, nar til en kontrolleret situation,
der imgdegas kollektivt pé feellesskabsniveau.
Denne meddelelse modsvarer saledes konsta-
teringen af en nedsituation, hvilken konsta-
tering er en betingelse for, at en medlemsstat
ma vedtage beskyttelsesforanstaltninger.

93. Meddelelse af relevante oplysninger til de
ovrige medlemsstater er ikke mindre vigtig,
idet den netop har til formal at advare dem om
den fare eller risiko, der har skabt ngdsitua-
tionen. Denne meddelelse modsvarer séledes
konstateringen af en fare, hvilken konstate-
ring ogsa er en betingelse for, at en medlems-
stat ma vedtage beskyttelsesforanstaltninger.

94. Det ma her kraftigt understreges, at
Kongeriget Nederlandenes meddelelse blev
foretaget den 10. januar 2000, altsd pa et
tidspunkt, hvor bade beslutning 200/766
og 2001/9 var tradt i kraft, mens den mid-
lertidige nationale ordning ikke leengere var
i kraft. Denne meddelelse af vedtagelsen af
den midlertidige nationale ordning, som var

32 — Jf. fjerde betragtning til beslutning 2000/766.

seerdeles vigtig i det omfang, ordningen en-
drede fellesskabsbestemmelsernes saglig og
tidsmeessige anvendelsesomrade, var derfor
ikke alene forsinket, men i seerdeleshed totalt
nytteslgs.

95. Under disse omsteendigheder, hvor Dom-
stolen ikke under en preejudiciel procedure
kan sanktionere tilsideseettelsen af den seer-
lige informationspligt, der pdhviler medlems-
staterne, nar de treeffer beskyttelsesforan-
staltninger, bar Domstolen ikke desto mindre
insistere pa dens vigtighed, idet den eksem-
pelvis udtaler, at det iseer pahviler de nationa-
le retter at sanktionere medlemsstaternes til-
sideseaettelse af deres EU-retlige forpligtelser.

96. Som sammenfatning, og uden at det er
nedvendigt at afgere, om den midlertidige
nationale ordning i det hele kunne forenes
med proportionalitetsprincippet, mener jeg,
at Kongeriget Nederlandene ikke var beret-
tiget til at vedtage en foranstaltning som den
i hovedsagen omhandlede med et anticiperet
forbud mod anvendelse af forarbejdede ani-
malske proteiner i foder til husdyr.
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VI — Vedrorende medlemsstatens kompe-
tence til at udstede det midlertidige forbud
mod fiskemel og dicalciumphosphat

97. Med det andet led i det preejudicielle
sporgsmal ensker den foreleeggende ret, at
Domstolen udtaler sig om spgrgsmalet om,
hvorvidt EU-retten skal fortolkes siledes, at
den er til hinder for, at det i den midlertidige
nationale ordning indeholdte forbud ogsa
omfattede fiskemel og dicalciumphosphat,
hvorved den foreleeggende ret preeciserer,
dels at beslutning 2000/766 i artikel 2, stk. 2,
undtog anvendelse af fiskemel til fodring af
andre dyr end drevtyggere og dicalciumphos-
phat fra forbuddet, dels at disse to produkter
kun métte anvendes efter vedtagelse af foran-
staltninger i overensstemmelse med procedu-
ren i artikel 17 i direktiv 89/662, hvilket forst
skete med vedtagelsen af beslutning 2001/9.

98. De medlemsstater, der har afgivet ind-
leeg, og Kommissionen har alle behandlet
det preejudicielle spergsmal, uden at de in-
den for den midlertidige nationale ordning
har sondret mellem det anticiperede forbud
mod forarbejdede animalske proteiner og det
midlertidige forbud mod fiskemel og dical-
ciumphosphat. De har helt generelt antaget,
at begge forbud er omfattet af de i artikel 10,
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stk. 1, fierde afsnit, i direktiv 90/425 omhand-
lede beskyttelsesforanstaltninger.

99. Det er givet ogsd muligt under ét at un-
dersoge sporgsmalet, om den midlertidige
nationale ordning kan forenes med EU-retten
uden at sondre mellem disse to aspekter. Der
er dog en klar forskel imellem dem. Det anti-
ciperede forbud mod forarbejdede animalske
proteiner svarede, bortset fra ikrafttreedel-
sesdatoen, til reglerne i beslutning 2000/766.
Det midlertidige forbud mod fiskemel og
dicalciumphosphat derimod stred mod be-
stemmelserne i denne beslutning.

100. Den nederlandske regering har her-
ved gjort geeldende, at det ikke var muligt pa
forhand at vide noget om de meget strenge
betingelser for anvendelse af fiskemel og
dicalciumphosphat, der til slut blev fast-
sat i beslutning 2001/9, og at pa baggrund
af den risiko, der var pévist for den offent-
lige sundhed, talte en afvejning af de forskel-
lige interesser, der var pé spil, for at forbyde
deres anvendelse, indtil der blev vedtaget
gennemforelsesforanstaltninger.

101. Denne argumentation finder jeg ikke
overbevisende.

102. Saledes folger det uden den mindste
form for tvetydighed af artikel 2 i beslut-
ning 2000/766, at forbuddet ikke gjaldt for
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anvendelse af fiskemel i foder til andre dyr end
drovtyggere eller for anvendelse af dicalcium-
phosphat generelt. Denne undtagelse kunne
dog pé en made forst blive virkeligt effektiv,
nér der foreld gennemforelsesforanstaltnin-
ger, hvilket forst blev tilfeeldet med vedtagel-
sen af beslutning 2001/9, hvilket skete den
29. december 2000, efter at den midlertidige
nationale ordning var tradt i kraft.

103. Imidlertid er den eneste dato, der virke-
ligt har betydning i sagen, datoen for forbud-
dets anvendelse, som nedvendigvis ogsa er
bestemmende for undtagelsernes anvendelse.
I neerveerende sag forholder det sig séledes,
at datoen for ikrafttreedelsen af beslutning
2000/766 og beslutning 2001/9 var den sam-
me, og at datoen for forbuddets anvendelse
faldt sammen med datoen for undtagelsernes
anvendelse.

104. Imidlertid forudsatte anvendelsen af
undtagelserne til det anticiperede forbud, der
blev indfert med den midlertidige nationale
ordning, der fandt anvendelse fra den 15. de-
cember 2000, at de i beslutning 2000/766
omhandlede  gennemforelsesforanstaltnin-
ger blev udstedt. Undtagelserne for brug af

fiskemel i foder til ikke-drevtyggere og for
anvendelse af dicalciumphosphat fandt der-
for ikke anvendelse mellem den 15. december
2000 og den 1. januar 2001.

105. Sagt med andre ord indeholdt den mid-
lertidige nationale ordning et forbud mod
anvendelse af fiskemel i foder til ikke-drev-
tyggere og anvendelse af dicalciumphosphat,
mens dette efter Unionens ordning ikke var
forbudt, og det klart fremgik, at det heller
ikke ville blive forbudt.

106. Det fremgér saledes, at ikke blot ma
det midlertidige forbud mod anvendelse af
fiskemel i foder til ikke-drovtyggere og mod
anvendelse af dicalciumphosphat mgdes med
samme kritiske bemeerkninger som det var til-
feeldet for det anticiperede forbud mod forar-
bejdede animalske proteiner, men at det i det
omfang, det er blevet udstedt i direkte strid
med en fellesskabsbestemmelse, endvidere
er udstedt under tilsideseettelse af proportio-
nalitetsprincippet og den loyalitetspligt, der
efter artikel 10 EF pahviler medlemsstaterne.
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VII — Forslag til afgerelse

107. Sammenfattende skal jeg foresld Domstolen, at den besvarer det preejudicielle
sporgsmal, som Gerechtshof ’s-Gravenhage har stillet, siledes:

»EU-retten, herunder Radets direktiv 90/425/EQF, Kommissionens beslutning
94/381/EF og Radets beslutning 2000/766/EE, skal fortolkes séledes, at den er til hin-
der for en sddan ordning, som omhandles i hovedsagen, i det omfang den eendrer det
tidsmeessige og saglige anvendelsesomrade for det forbud, der indeholdes i beslutning
2000/766/EF.«
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