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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
ANTONIO TIZZANO

fremsat den 18. januar 20011

A — Indledning

1. Ved steevning indleveret til Domstolens
Justitskontor den 24. august 1999 har
Kommissionen for De Europziske Fzlles-
skaber anlagt sag i medfer af artikel 226,
stk. 2, EF med péstand om, at det fastsl3s,
at Forbundsrepublikken Tyskland har til-
sidesat sine forpligtelser i henhold til EF-
traktaten og Rédets direktiv 96/43/EF af
26. juni 1996 om endring og kodifikation
af direktiv 85/73/E0F med henblik p3
finansiering af veterinzrundersogelse og -
kontrol af levende dyr og visse animalske
produkter og om @ndring af direktiv
90/675/EQF og 91/496/EQF (EFT L 162,
s. 1, herefter »direktivet«), idet den ikke
inden for den fastsatte frist har truffet alle
de foranstaltninger, der er nedvendige for
at efterkomme dette direktiv.

2. Direktivets artikel 1 erstattede artiklerne
og bilagene i direktiv 85/73 med nye bilag

1 — Originalsprog: italiensk.
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til direktivet, og ved artikel 2 foretoges
nogle endringer i direktiv 90/675 og
91/496. Direktivets artikel 4 foreskriver,
at medlemsstaterne skal sztte de love og
administrative bestemmelser i kraft, der er
nodvendige for at efterkomme direktivet
(stk. 1), og meddele Kommissionen teksten
til de vigtigste nationale retsforskrifter, som
de udsteder pd det omride, der er omfattet
af direktivet (stk. 2). I henhold til artikel 4,
stk. 1, forste afsnit, n. i), er fristerne for at
vedtage sidanne bestemmelser fastsat til
den 1. juli 1996 for bestemmelserne i
artikel 7 og i bilag A, kapitel I, punkt 1,
litra e), i direktiv 85/73, til den 1. januar
1997 for bestemmelserne i bilag A, kapitel
II, og kapitel III, sektion II, og i bilag C,
kapitel II, i direktiv 85/73 [jf. artikel 4,
stk. 1, ferste afsnit, nr. ii), som sndret ved
berigtigelse af 11.1.1997, EFT L 8, s. 32]
og til den 1.juli 1997 for de avrige
@ndringer [if. artikel 4, stk. 1, forste afsnit,
nr, iii)]. Imidlertid giver artikel 4, stk. 1,
andet afsnit, medlemsstaterne en yderligere
frist indtil senest den 1. juli 1999 til at
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efterkomme bestemmelserne i bilag A,
kapitel 111, sektion I, i direktiv 85/73.

B — Den administrative procedure

3. Da Kommissionen ikke havde modtaget
nogen meddelelse fra den tyske regering
om, at der var vedtaget bestemmelser til
gennemforelse af direktivet i tysk ret,
anmodede Kommissionen den 5. november
1997 i henhold til EF-traktatens artikel 169
(nu artikel 226 EF) regeringen om at frem-
seette sine bemeerkninger inden for en frist
p4d to mdaneder. I dens meddelelse af
11. februar 1998, der blev fremsendt ved
skrivelse af 17. februar 1998, fra dens Faste
Reprazsentation, har den tyske regering i
det veasentlige svaret Kommissionen, at
vedtagelsen af den del af bestemmelserne,
der henhorte under forbundsregeringens
kompetence, var afsluttet, hvorimod vedta-
gelsen af den del, der henherte under
delstaternes kompetence, endnu ikke var
afsluttet, men at der ikke manglede meget,
for den var afsluttet.

4, Efter at have fastslet, at gennemforelsen
af direktivet ikke var afsluttet, og at der
efter denne udveksling af korrespondance
ikke var modtaget nogen ny meddelelse
herom, fremsatte Kommissionen den
7. august 1998 en begrundet udtalelse,
hvori den bebrejdede den tyske regering at
have tilsidesat sine forpligtigelser i henhold
til divektivet, og opfordrede den til at trzeffe
de nedvendige foranstaltninger inden for en
frist pd to maneder. Forbundsrepublikken

Tyskland besvarede den begrundede udta-
lelse i lobet af november 1998 og gav en
ajourfert oversigt over statussen for delsta-
ternes gennemfprelse af direktivet. Imidler-
tid viste denne oversigt, at gennemforelsen
endnu ikke kunne betragtes som afsluttet.

5.Da den tyske regering herefter ikke
fremlagde yderligere oplysninger, og idet
den frist, der var fastsat i den begrundede
udtalelse, for lzngst var udlebet, anlagde
Kommissionen den 24. august 1999 denne
sag.

C — Den sagsogte regerings argumenter

6. Den tyske regering bemzerker i svarskrif-
tet, at der i forhold til den situation, som
Kommissionen beskriver i stzevningen, er
gjort fremskridt med gennemferelsen af
direktivet, selv om denne endnu ikke er
afsluttet. Den tyske regering bestrider sile-
des ikke, at direktivet ikke var gennemfart
fuldt ud i tysk ret ved udlebet af den frist,
der er fastsat i Kommissionens begrundede
udtalelse. Den tyske regering benagter
imidlertid, at forsinkelsen udger et traktat-
brud, der kan tilregnes denne, og grundene
hertil er sammenfattet i det folgende.

7. For det forste anforer Forbundsrepublik-
ken Tyskland, at forskellige aspekter af
direktivet er uklare eller selvmodsigende,
og at det saledes er vanskeligt for forbunds-
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myndighederne eller for delstatsregerin-
gerne, der forseger at gennemfore direkti-
vet korrekt. Den tyske regering henviser til
en reekke moder med Kommissionens tje-
nestegrene, der havde til formal at medfere
en afklaring og en samordning af gennem-
forelsen af direktivet. Disse meder fandt
sted den 2. juli og 2. december 1997 samt
den 24, november 1998, men de forte enten
ikke til konkrete resultater eller til mod-
sigende resultater,

8. Kommissionen bidrog — ifslge den
tyske regering — selv til vanskelighederne,
idet de forskellige af Kommissionens tjene-
stegrene, der deltog i mederne, gav forskel-
lige fortolkninger af nogle af direktivets
bestemmelser. Kommissionen tilsidesatte
sdledes sin forpligtelse til — i henhold til
artikel 10 EF — at samarbejde loyalt og
kreenker sdledes med den foreliggende sag
den tyske regerings gode tro.

9. Endeligt henviser den tyske regering i
svarskriftet til Domstolens dom af 9. sep-
tember 1999 (sag C-374/97, Feyrer, Sml. I,
s. 5153), i hvilken Domstolen fortolker
visse bestemmelser i direktiv 85/73 (som
endret ved Radets direktiv 93/118/EF af
22.12.1993, EFT L 340, s. 15), dvs. det
direktiv, der er zndret og konsolideret ved
det direktiv, som den forelzeggende sag
handler om. Den tyske regering er af den
opfattelse, at de forsinkelser med gennem-
forelsen af direktivet, som Kommissionen
bebrejder denne for, er retferdiggjort af
nodvendigheden af at afvente Domstolens
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dom i denne przjudicielle sag. Af alle disse
grunde mener den sagsegte regering, at den
ber frifindes.

D — Retlig gennemgang

10. Jeg skal forst bemerke, at i det mindste
en del af Kommissionens sogsmal ikke kan
tages til folge. Formdlet med sogsmailet er
at fi fastsldet, at Forbundsrepublikken
Tyskland har tilsidesat sine forpligtelser
ved ikke at gennemfere direktivet i sin
helhed? inden for den deri fastsatte frist.
Det er velkendt, at spergsmélet om, hvor-
vidt der foreligger et traktatbrud, i henhold
til Domstolens faste praksis, skal afgores pd
baggrund af forholdene, som de er ved
udlebet af fristen i den begrundede udta-
lelse 3. Men pa det tidspunkt (dvs. begyn-
delsen af oktober 1998) havde Forbunds-
republikken Tyskland endnu flere méneder
til at gennemfere bestemmelserne i bilag A,
kapitel II, sektion I, i direktiv 85/73, efter-
som, som jeg bemarkede ovenfor, direkti-
vets artikel 4, stk. 1, andet afsnit, giver
medlemsstaterne en yderligere periode (der
udleber den 1.7.1999) til gennemforelsen 4.
Det er min opfattelse, at Kommissionens

2 — Jf. Kommissionens staevning, punkt 15,

3 ~— Jf. blandt mange andre, dom af 23.3.2000, sag C-327/98,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, 5. 1851, praemis 28.

4 — Kommissionen har allerede begiet tilsvarende fejl vedro-
rende det her omhandlede direktiv, srligt i sagen Kommis-
sionen mod Grakenland, dom af 16.12,1999, sag C-137/99,
Sml. 1, s, 9009, og i sagen Kommissionen mod Portugal,
dom af 8.6.2000, sag C-91/99, Sml. 1, s. 4389, hvor
Domstolen afslog at tage den del af Kommissionens pastand
til folge, der netop vedrorte Den Hellenske Republiks og
Den Portugisiske Republiks undladelse af at gennemfore de
bestemmelser, der er omfattet af artikel 4, stk, 1, andet
afsnit (jf. dommenes preemis henholdsvis 10 og 14), med
den begrundelse, at i disse sager udlob tomanedersfristen i
Kommissionens begrundede udtalelse henholdsvis ved stut-
ningen af september og slutningen af oktober 1998 (jf. de
navnte dommes preemis 6 og 8?.
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sogsmal, hvad angir denne del af dens
klagepunkter, ber afvises. P4 den anden
side kan den del af Kommissionens sogs-
mal, der vedrerer undladelsen af at gen-
nemfere de af direktivets bestemmelser, der
er omfattet af artikel 4, stk. 1, forste afsnit,
antages til realitetsbehandling, og det er
inden for denne afgransning, at jeg fore-
tager folgende undersogelse.

11, De anbringender, som den tyske rege-
ring har fremfort som svar pd Kommissio-
nens segsmal, kan inden for disse mere
begreensede rammer efter min opfattelse
ikke tiltreedes.

12. For det forste — og dette er efter min
opfattelse det afgorende punkt — hvis et
direktiv ikke fuldt ud og korrekt er blevet
gennemfort inden for den frist, der er
fastsat herfor, sd er pastanden om traktat-
brud begrundet 3. I den foreliggende sag er
forsinkelsen med gennemforelsen ikke
bestridt. For det andet paberdber den tyske
regering sig ikke en force majeure-situation
eller, at det er absolut umuligt at gennem-
fore divektivet, dvs. en af de f3 begrun-
delser, som Domstolen i princippet accep-
terer i tilfeelde, hvor en medlemsstat er
forsinket med implementeringen af en fel-
lesskabsretsakt 6. Som neevnt gor Forbunds-

5 —Jf. dom af 23,3,1994, sag C-268/93, Kommissionen mod
Spanien, Sml I, s. 947, praemis 6, og dommen i sagen
Kommissionen mod Grakenland, nrevnt i fodnote 4,
pramis 9,

6 — JE. dom af 11.7.1985, sag 101/84, Kommissionen mod
Italien, Sml. s. 2629, pramis 16, af 10.7.1990, sag
C-217/88. Kommissionen mod Tyskland, Smk 1, s. 2879

raemis 33, og af 4.7.1996, sag C-50/94, Grarkenland mod
ommissionen, Sml. I, s. 3331, pramis 39, og de deri
citerede :\fgorclscr.

republikken Tyskland alene pastdede van-
skeligheder med fortolkningen af direktivet
gzldende. Foruden den omstendighed, at
man kan nezre tvivl om, hvorvidt disse
vanskeligheder kan vere afgerende, nar
de — ved udlobert af den frist, der er fastsat
i Kommissionens begrundede udtalelse —
alene fortsat bestod i enkelte delstater,
forholder det sig ikke desto mindre séledes,
at end ikke den tyske regering selv vurderer,
at disse vanskeligheder kunne betegnes som
vanskeligheder, som kunne udgore et »force
majeure«- eller et »absolut umuligheds«-

tilfelde.

13. For fuldsteendighedens skyld skal jeg
ligeledes undersoge indholdet af den tyske
regerings argumenter, Jeg skal forst
bemzrke, at sagens akter ikke synes at give
grundlag for at fastsla, hvilke fortolknings-
vanskeligheder forbundsmyndighederne og/
eller delstaterne henviser til. Forbundsrepu-
blikken Tysklands argumenter i svarskriftet
er pa dette punkt faktisk for generelle til, at
det kan udledes nojagtigt af dem, hvorledes
og hvorvidt disse vanskeligheder har kun-
net udgere en hindring for gennemforelsen
af direktivet — si meget desto mere som de
ovrige medlemsstater ikke synes at have
noteret tilsvarende vanskeligheder eller
under alle omstendigheder vanskeligheder
af en tilstraekkelig alvorlighed til at forsinke
gennemforelsen af direktivet?, Hvis disse

7 — Faktisk cr det i ingen af de sager, der er indbragt for
Domstolen for manglende gcnncm%orclsc af direktivet, gjort
galdende, at der k%rcl.’\ vanskeligheder som dem, der er
navnt i teksten. Jf. foruden dommen i sagen Kommissionen
mod Grackenland og dommen i sagen Kommissionen mod
Portugal, der cr neevnt i fodnote 4, ogsd dom af 8.6,.2000,
sag C-190/99, Kommissionen mod Irfand, Sml, I, s, 4403,
og generaladvokat Mischo's forslag til afgorelse i sagen
Kommissionen mod Spanien, nzvnt i fodnote S, hvori
Kommissionen cfterfolgende hrevede sagen,
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vanskeligheder siledes er knyttet til speci-
fikke sporgsmal vedrerende den tyske rets-
orden, skal det erindres, at en medlemsstat
ifelge Domstolens faste praksis ikke kan
péberdbe sig praktiske eller administrative
vanskeligheder i sin egen retsorden til stette
for, at forpligtigelser, der folger af et
direktiv, og frister, der er fastsat for dennes
gennemforelse, ikke overholdes 8. Det skal
imidlertid tilfejes, at en medlemsstat heller
ikke kan gare vanskeligheder i forbindelse
med fortolkningen af direktivet geldende
for forsinkelse med gennemfarelsen ud over
den fastsatte tidsfrist®.

14. Den tyske regering har ligeledes gjort
galdende, at den har henvendt sig til
Kommissionen med henblik pd med dennes
hjelp at lese de konstaterede vanskelighe-
der med fortolkningen og insisterer pa at

8 — Jf. blandt mange andre, dom af 5.7.1990, sag C-42/89,
Kommissionen mod Belgien, Sml. 1, 5. 2821, premis 24,
dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland, neevnt i
fodnote 6, preemis 26, af 1,10.1998, sag C-71/97, Kommis-
sionen mod Spanien, Sml. I, s. 5§991, pramis 17, af
18.3.1999, sag C-166/97, Kommissionen mod Frankrig,
Sml 1, s, 1719, Sraemis 13, og de deri citerede afgorelser,
samt af 4.7.2000, sag C-387/97, Kommissionen mo
Graekenland, Sml. 1, s. 5047, preemis 70.

9 —Jf. dom af 1.3,1983, sag 301/81, Kommissionen mod
Belgien, Sml. s. 467, preemis 10, 11 og 12, I den forstand,
som jeg har pdpeget i teksten, se generaladvokat Léger’s
forslag til afgorelse i sag C-344/96, Kommissionen mod
Tyskland, dom af 12.3,1998, Sml. I, s. 1165. Han har —
efter min opfattelse korrekt — antaget, at hvis man tillod
nogen anden losning »kunne [en medlemsstat] med lethed
[...] unddrage sig fo?ligtelsen til at gennemfore et direktiv
inden for fristen ved at henvise til pastiede eller faktiske
fortolkningstvivl angdende direktivet« (punkt 12). Dertil
kommer, som Domstolen bemerkede, »at medlemsstaternes
regeringer deltager i det forberedende arbejde med udform-
niuéen af direktiverne og derfor ma vere i stand til at
udfardige de lovbestemmelser, der er xwdvend'ge til gen-

nemforelsen inden for den fastsatte frist« (jf. dom af

1.3.1983, Kommissionen mod Belgien, nzvnt ovenfor,

preemis 11),
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henvise til de afholdte meder med Kom-
missionens tjenestegrene for at diskutere
problemerne med gennemforelsen af direk-
tivet. Jeg forestiller mig, at hensigten med
denne insisteren hovedsageligt er at pdpege
den tyske regerings heederlighed og gode
tro i denne sag, og dette hensyn forekom-
mer mig fuldsteendig forstieligt. Imidlertid
mé jeg bemearke, at den pageldende med-
lemsstats regerings gode vilje, nyttig og
verdifuld som den er, nir henses til den
objektive karakter af proceduren i traktat-
brudssager 19, ikke kan f3 traktatbruddet til
at forsvinde, hvis der har veret et traktat-
brud 11, Dertil skal det ligeledes bemzrkes,
at de meoder, som den tyske regering
henviser til, fandt sted efter udlebet af de
frister, der er fastsat i artikel 4, stk. 1,
forste afsnit. Det er nzppe nedvendigt at
precisere, at i henhold til den forpligtelse
til at samarbejde, der foelger af artikel 10
EEF, skulle den tyske regering have kontaktet
Kommissionens tjenestegrene i god tid for
at finde en lesning pd de problemer, som
den er stedt pa, og eventuelt anmode om en
forlengelse af de frister, der er fastsat i
direktivet 12,

10 — Jf. dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, navnt i
fodnote 9, premis 8, dom af 17.11.1993, sag C-73/92,
Kommissionen mod Spanien, Sml. 1, s. 5997, premis 19,
og de deri citerede afgorelser, samt af 1,10.1998 i sagen
Il(;)mmissionen mod Spanien, nevnt i fodnote 8, pramis

11 —1 dommen af 1.10,1998 i sagen Kommissionen mod
Spanien, nevnt i fodnote 8, har Domstolen praciseret, at
»ndr det qved en objektiv konstatering af, at en medlems-
stat har tilsidesat sine forpligtelser efter traktaten eller efter
bestemmelser i den afledte ret] er godigjort, at der
foreligger et traktatbrud, siledes som det er tilfeldet i
denne sag, er det uden betydning, om traktatbruddet beror
pd hensigten hos den medlemsstat, som traktatbruddet kan
tilregnes, pd dennes forsommelighed eller pi tekniske
vanskeligheder, som medlemsstaten er stedt pa ved gen-
nemforelsen« (jf. preemis 15),

12 —Jf. i den forbindelse dom af 25.11.1992, sag C-337/89,
Kommissionen mod Det Forenede Kongerige, Sml, I,
s, 6103, preemis 27, i hvilken Domstolen bekrzfter, at
nér det findes at veere nodvendigt, skal en medlemsstats
eventuelle ansggning til Kommissionen om en yderligere
frist i forhold til den frist, der er fastsat for ennemfﬂre%sen
af nogle bestemmelser i et direktiv, vaere indgivet inden den
frist, der er fastsat for gennemforelsen af disse, og at en
ansogning, der er forsinket, ikke kan tages i betragtning af
Kommissionen {se i samme retning dom af 5.7.1990 i
sagen Kommissionen mod Belgien, nzvnt i fodnote 8

reemis 23, og af 12.3.1998 i sagen Kommissionen mod
yskland, nevnt i fodnote 9, praemis 9).
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15. Der kan pé den anden side vaere mere
styrke i den tyske regerings anbringende
om, at den handlemide — beskrevet som
usamarbejdsvillig og selvmodsigende —
som Kommissionen udviste gennem de
omtalte meder, er en krznkelse af den
tyske regerings gode tro. Hvis dette faktisk
har fundet sted (og der er ingen grund til
ikke at tro den sagsegte regering, specielt
da Kommissionen ikke i sine indleg har
besvaret dette punkt), har de forskellige,
eller ligefremt selvimodsigende, tilkendegi-
velser, der ved disse lejligheder blev givet af
Kommissionens tjenestegrene, i hvert fald
ikke hjulpet den tyske regering med en
opgave, der i forvejen var besverliggjort af
vanskelighederne med den interne retsor-
den. I den forstand er regeringens kritik af
Kommissionen ikke ubegrundet, fordi det
pahviler Kommissionens tjenestegrene at
finde et fwlles standpunkt, for de deltager
i mader, i hvilke de bliver anmodet om at
deltage i losningen af problemer, som
Fellesskabets lovgivning volder en med-
lemsstat. Imidlertid star det fast, at den
handlemdde, som Kommissionen er blevet
bebrejdet for, fandt sted efter udlebet af
fristen for gennemforelsen af direktivet, og
at denne handlemade under alle omstaen-
digheder, i det mindste som den er blevet
beskrevet, ikke havde en s&dan alvorlighed,
at den ville kunne retfeerdiggore den mang-
lede gennemforelse.

16. Endelig, hvad angér den tyske regerings
henvisning til Feyer-dommen (se punkt 9 i

nzrverende forslag til afgorelse), skal det
blot bemerkes, at i denne sag blev fore-
leeggelseskendelsen afsagt den 20. oktober
1997, og indgik til Domstolens Justitskon-
tor den 3. november 1997. P3 denne dato
skulle Forbundsrepublikken Tyskland alle-
rede have gennemfort de bestemmelser i
direktivet, der naevnes i dennes artikel 4,
stk. 1, forste afsnit.

17. Jeg ma derfor konkludere, at Forbunds-
republikken Tyskland har tilsidesat sine
forpligtigelser i henhold til dette direktiv
og artikel 249, stk. 3, EF, idet den ikke har
gennemfert de bestemmelser, der er nevnt i
direktivets artikel 4, stk, 1, forste afsnit.

18. I henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, pélegges det den tabende
part at betale sagens omkostninger, hvis der
er nedlagt pastand herom. Da Kommissio-
nen har nedlagt pastand herom, og fordi
Forbundsrepublikken Tyskland efter min
opfattelse taber hovedparten af sagen, fore-
slar jeg, at den sagsogte stat pilegges at
betale sagens omkostninger.
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Forslag til afgerelse

19. I lyset af ovenstdende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen:

1) fastslar, at Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til artikel 249, stk. 3, EF og artikel 4, stk. 1, forste afsnit, i Radets
direktiv 96/43/EF af 26. juni 1996 om endring og kodifikation af direktiv
85/73/EQF med henblik pa finansiering af veterinerundersogelse og -kontrol
af levende dyr og visse animalske produkter og om zndring af direktiv
90/675/EQF og 91/496/EQFE, idet den ikke inden for den fastsatte frist har
vedtaget de love og administrative bestemmelser, der er nedvendige for at
gennemfore de bestemmelser, der er nzevnt i direktivets artikel 4, stk. 1, forste
afsnit

2) i evrigt afviser sagen

3) palegger Forbundsrepublikken Tyskland at betale sagens omkostninger.
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