1. I denne sag har Kommissionen nedlagt
pistand om annullation af Ridets forord-
ning (EF) nr. 820/97 af 21. april 1997 om
indferelse af en ordning for identifikation
og registrering af kvaeg og om maerkning af
okseked og oksekedsprodukter! (herefter
»forordningen«). Sagen vedrerer valget af
hjemmel for forordningen, nemlig EF-trak-
tatens artikel 43 (efter @ndring nu arti-
kel 37 EF). Den anfzgtede forordning blev
udstedt pd baggrund af krisen om bovin
spongiform encephalopati (herefter »BSE«)
ogsd kaldet »kogalskab«. I betragtning
heraf finder Kommissionen med stette fra
Europa-Parlamentet, at den anfegtede rets-
akt burde vere udstedt med hjemmel i EF-
traktatens artikel 100 A (efter %ndring nu
artikel 95 EF), idet hovedformdilet med
retsakten er at beskytte folkesundheden.
Rédet finder derimod, at hjemmelen for en
retsakt alene skal velges ud fra indholdet af
og formdlet med retsakten, hvorfor hjem-
melen skal vere EF-traktatens artikel 43,
idet der er tale om produktion og markeds-
fering af de i traktatens bilag Il opregnede
landbrugsvarer.

* Originalsprog: italiensk.
1 —EFTL 117, s. 1.
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Faktiske omstzndigheder

2. Den 2. oktober 1996 forelagde Kommis-
sionen Ridet to forslag til forordninger,
hvoraf det ene vedrerte maerkning af okse-
ked og oksekedsprodukter, og det andet
vedrerte indferelsen af en ordning for
identifikation og registrering af kvaeg?2. 1
begge forslag var EF-traktatens artikel 43
angivet som hjemmel.

3. Hvad angir det ene af forslagene —
forslaget om mearkning — foreslog
Europa-Parlamentet at erstatte henvisnin-
gen til artikel 43 med en henvisning til EF-
traktatens artikel 100 A. Hvad angir det
andet forslag — forslaget om identifikation
og registrering af kvaeg — kunne Parla-
mentet ikke nd til enighed om en sddan
#ndring, men ordfereren for Landbrugs-
udvalget foreslog med stotte fra andre

2 — Forslag til Radets forordning (EF) om indferelse af en
ordning for identifikation o rcgistrcrini af kvaeg samt
nirlli)afo sekad

forslag til Ridets forordnil‘x_-nF (EF) om meer
C 349,510 og

og oksekedsprodukter (E.
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parlamentsmedlemmer Kommissionen ogsa
i dette tilfelde at valge EF-traktatens
artikel 100 A som hjemmel.

4, Kommissionen forenede herefter de to
oprindeligt adskilte forslag i et nyt samlet
forslag med hjemmel i EF-traktatens arti-
kel 100 A. Den 7. marts 1997 forelagde
Kommissionen Rdadet dette nye @ndrede
forslag.

5. Den 21. april 1997 udstedte Ridet med
enstemmighed den anfagtede forordning,
dog med hjemmel i artikel 37 EF.

Parternes anbringender og argumenter

6. Kommissionen finder, at Ridet ved at
udstede forordningen med hjemmel i EF-
traktatens artikel 43 har tilsidesat vesent-
lige formforskrifter. Da den anfazgtede for-
ordning burde have varet udstedt pi
grundlag af EF-traktatens artikel 100 A,
burde den — i modsetning til, hvad der
bestemmes i artikel 43, stk. 2, nemlig at
Parlamentet blot skal heres — have vaeret
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udstedt efter den felles beslutningsproce-
dure, der er fastsat i EF-traktatens arti-
kel 189 B (efter @ndring nu artikel 251
EF).

7. Allerede for udstedelsen af den anfag-
tede forordning fandtes der bestemmelser
om handel med okseked og om sporing af
dyr. Visse af disse bestemmelser er vedtaget
som led i den felles landbrugspolitik, andre
som led i gennemforelsen af det indre
marked bl.a. med henblik pd at beskytte
forbrugerne 3. BSE-krisen har imidlertid
gjort det klart, at disse bestemmelser er
utilstraekkelige bl.a. som felge af de konse-
kvenser, sygdommen kan have for forbru-
gernes sundhed. Kommissionen har derfor
med sine forslag ensket for det forste at
vedtage bestemmelser om merkning af
oksekad og oksekadsprodukter, og for det
andet at indfere en palidelig ordning for
identifikation og registrering af kvaeg for at
give forbrugeren tillid til de oplysninger,
der fremgér af maerkningen.

8. Kommissionen har herefter gennemgaet
indholdet af og formélene med den anfaeg-
tede forordning for at kunne fastsl, hvil-
ken hjemmel der er den rette.

3 — Kommissionen har herved navnt dels Ridets direktiv
92/102/EQF af 27.11.1992 om identifikation og registrerin
af dyr (EFT L 355, s. 32) og Raidets forordning (EQ!
nr. 1208/81 af 28.4.1981 om %astsazttelse af Fezllesskabets
handelsklasseskema for slagtekroppe af voksent kvag (EFT
L 123, s. 3), dels Radets direkeiv 79/112/EQF af 18.12.1978
om tilnzrmelse af medlemsstaternes lovgivning om merk-
ning af og presentationsmider for levnedsmidler bestemt til
den endclnFe forbruger samt om reklame for sidanne
levnedsmidler (EFT 1979 L 33,s. 1).
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9. Hvad angér indferelsen af en ordning for
identifikation og registrering af kvaeg har
Kommissionen henvist til afsnit I i den
anfegtede forordning. I artikel 3 er opreg-
net de elementer, som ligger til grund for
ordningen, nemlig eremearker til identifika-
tion af de enkelte dyr, elektroniske data-
baser, dyrepas samt individuelle lister pd
hver enkelt bedrift. De krav, som disse
forskellige elementer skal opfylde, er deref-
ter anfort i artikel 4-7. Disse bestemmelser
skal muliggere en hurtig og nejagtig spo-
ring af dyrene*.

10. Hvad angir den ensartede ordning for
merkning af okseked og oksekadsproduk-
ter har Kommissionen henvist til forord-
ningens afsnit II. Her er det for det forste i
artikel 12 bestemt, hvilke oplysninger der
skal fremgd af et marke pa salgsstedet.
Saledes navnes i forordningens artikel 12,
stk. 1, oplysninger om oprindelse, visse
karakteristika eller produktionsforhold
vedrerende det markede ked eller det dyr,
kodet stammer fra. I medfer af forordnin-
gens artikel 19 skulle denne obligatoriske
merkning af okseked gelde og vere obli-
gatorisk i alle medlemsstaterne fra den
1. januar 2000. Med henblik pad handel
med okseked skal den enkelte erhvervs-
drivende eller organisation udarbejde en
specifikation, der skal godkendes af de
nationale myndigheder. Ifolge forordnin-
gens artikel 14 skal det i denne specifika-
tion anferes, hvilke oplysninger merket
skal indeholde, hvilke foranstaltninger der
skal treffes for at sikre nejagtigheden af

4 — Jf. forste betragtning til forordningen.

disse oplysninger, samt hvilken kontrolord-
ning der vil blive anvendt i alle produkti-
ons- og afsetningsled. I artikel 16 fastsat-
tes det nzermere, hvilke oplysninger market
m4 indeholde. Endelig fremgir det af afsnit
11, hvilke sanktioner der skal palegges en
bruger, der har tilsidesat markningsbestem-
melserne.

11. Rddet har som sagsegt part ikke
bestridt Kommissionens ovennzevnte rede-
gorelse for forordningens indhold.

12. Med hensyn til formalet med forord-
ningen er parternes synspunkter sterkt
afvigende.

13. Kommissionen har erkendt, at forord-
ningen vedrerer produkter, som dels er
omfattet af bilag Il til traktaten, dels er
genstand for en fezlles markedsordningS.
Men dette er efter Kommissionens opfat-
telse ikke ensbetydende med, at forordnin-
gen primert har til formal at opfylde et af
madlene for den fzlles landbrugspolitik.

14. Det egentlige formdl med forordningen
fremgdar bl.a. af ferste og tredje betragtning
til forordningen. BSE har gjort befolknin-

5 — Ridets forordning (EQF) nr. 805/68 af 27.6.1968 om den
fzlles markedsordning for okseked (EFT 1968 I, s. 179).
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gen bekymret for de folkesundhedsmessige
risici, der er forbundet med forbruget af
oksekod. Det var derfor nedvendigt at
treffe foranstaltninger, der sikrer forbruge-
ren en hej grad af sundhedsbeskyttelse.

15. Det er alene i denne sammenhang med
BSE-krisen, at den reelle og primaere
begrundelse for at udstede den anfegtede
forordning fremgar, nemlig at beskytte
folkesundheden. Ganske vist behover
merkning af oksekad generelt ikke at have
nogen forbindelse med sundhedsbeskyt-
telse, men i denne sag tager de trufne
foranstaltninger alene sigte pa at give
forbrugeren oplysninger om oprindelse,
visse karakteristika eller produktionsfor-
hold. Og det er netop disse oplysninger,
der skal sikre forbrugeren, at det produkt,
han pitznker at kebe, ikke frembyder
nogen sundhedsrisiko.

16. De sporingsforanstaltninger, der er fast-
sat i forordningen, er specifikt udformet
som et led i bekempelsen af BSE, hvilket
forklarer, hvorfor foranstaltningerne alene
vedrerer kvaeg. Ved anvendelse af disse
bestemmelser er det muligt ikke alene at
identificere de enkelte dyr, men ogsd at
lokalisere de bedrifter og de besatninger,
dyrene stammer fra. Dette gor det muligt
ikke blot at fa et bedre kendskab til selve
sygdommen, men ogsd at treffe de mest

effektive foranstaltninger til bekampelse
heraf.
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17. Hvis man sdledes betragter baggrunden
for udstedelsen af den anfezgtede forord-
ning, har den afgerende faktor ifelge Kom-
missionen ikke varet den falles markeds-
ordnings funktionsmade, men derimod —
og primert — beskyttelsen af folkesundhe-
den.

18. Kommissionen har derfor konkluderet,
at den rette hjemmel for forordningen er
EF-traktatens artikel 100 A.

19. Hvad angir de oprindelige to forslag til
forordninger havde Kommissionen hen-
holdt sig til Domstolens praksis. Kommis-
sionen havde i forste omgang overvejet en
forordning om de i traktatens bilagII
omhandlede produkter ud fra det syns-
punkt, at der ved forfolgelsen af den felles
landbrugspolitiks mal ikke kunne ses bort
fra visse krav af almen interesse, bl.a.
sundhedsbeskyttelse. Derfor havde Kom-
missionen oprindeligt baseret sine forslag
pa artikel 43. Men efter nye overvejelser
konkluderede Kommissionen, at BSE-
krisen kravede vedtagelse af serlige foran-
staltninger, hvis hovedformil var at
beskytte forbrugernes sundhed. Derfor fik
det endelige forslag hjemmel i EF-trakta-
tens artikel 100 A.

20. Endvidere har Kommissionen i forbin-
delse med artikel 100 A henvist til bag-
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grunden for EF-traktatens artikel 129 (efter
2ndring nu artikel 152 EF), nemlig at
Parlamentet pi sundhedsbeskyttelsesomra-
det skal inddrages i beslutningsprocessen
efter den procedure, der er fastsat i arti-
kel 189 B (falles beslutningsprocedure). At
udelukke retsakter, der tager direkte sigte
pa sundhedsbeskyttelse, fra bestemmel-
serne om den felles beslutningsprocedure
alene med den begrundelse, at retsakterne
vedrerer landbrugsprodukter, ville udgere
en traktatmassig »anomali«. I denne sag
ma der iszr tages hensyn til, at den
anfegtede forordning primeert tager sigte
pa at beskytte folkesundheden, og at regu-
leringen af produktion og markedsfering af
landbrugsvarer blot er en sekunder mal-
setning. Derfor er den rette hjemmel ikke
EF-traktatens artikel 43, men derimod arti-
kel 100 A.

21. Subsidizert har Kommissionen anfort,
at forordningen i det mindste burde have
haft hjemmel i bide artikel 37 EF og
artikel 95 EF.

22. Kommissionen finder endvidere, at
Domstolen, safremt den annullerer forord-
ning nr. 820/97, i henhold til EF-traktatens
artikel 174, stk. 2 (nu artikel 231 EF), bor
opretholde forordningens virkninger. Den
ved forordningen indferte ordning er et
vigtigt skridt i bekzempelsen af BSE; Kom-
missionen har i ovrigt allerede vedtaget

gennemfarelsesbestemmelser til forordnin-
gen, som ligeledes ber opretholdes.

23. P4 denne baggrund har Kommissionen
den 22, juli 1997 anlagt denne sag mod
Réidet for Den Europziske Union og ned-
lagt felgende pastande:

1) Rédets forordning (EF) nr. 820/97 af
21, april 1997 om indferelse af en
ordning for identifikation og registre-
ring af kveg og om mzrkning af
oksekod og oksekedsprodukter annul-
leres.

2) Virkningerne af den annullerede for-
ordning opretholdes indtil ikrafttradel-
sen af nye bestemmelser pd omradet,
som fellesskabslovgiver vedtager med
den rette hjemmel.

3) Raédet tilpligtes at betale sagens
omkostninger.

24, Parlamentet, der har interveneret i
sagen til stotte for Kommissionens
pastande, finder ogsa, at hovedformalet
med forordningen er at beskytte folkesund-
heden. Med henblik pa en bedre forstdelse
af en retsakt ber ikke alene retsaktens
indhold og formal, men ogsd den faktiske
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og politiske baggrund for retsakten tages i
betragtning. P4 baggrund af BSE-krisen
forfelger forordningen to hovedformal,
nemlig dels at beskytte folkesundheden
mod de til BSE knyttede risici, dels at give
forbrugerne bedre information om okseke-
dets oprindelse og kvalitet. Derfor beslut-
tede lovgiver at gere forholdene omkring
kvaegavl samt produktion og markedsfo-
ring af okseked fuldstaendig gennemsigtige.
1 denne forbindelse var det vigtigste, for
ikke at sige det eneste, formal at skabe en
komplet kade, der gav forbrugeren mulig-
hed for at kontrollere alle etaper i proces-
sen lige fra oprindelsen til forbruget af
kodet. De midler, der blev indfert med
henblik herpd, var identifikation og regi-
strering af kvaeg og maerkning af oksekad.

25. Efter Parlamentets opfattelse er der
ingen forskel mellem de bestemmelser, der
er genstand for denne sag, og bestemmel-
serne vedrerende maerkning af levnedsmid-
ler i almindelighed. Disse bestemmelser
skal have hjemmel i EF-traktatens arti-
kel 100 A og ikke artikel 43. De sager, der
hidtil er blevet afgjort pa dette omrade, har
alene vedrert retsakter, hvis hovedformail
var afseetning af landbrugsprodukter i det
indre marked, og hvor sundhedsbeskyttelse
blot var en sekundzr maélsatning. Dette er
ikke tilfzldet i denne sag, idet forordnin-
gens hovedformal her er at beskytte folke-
sundheden.

26. Det fremgdr ogsd af selve traktaten, at
Parlamentet i sager om sundhedsbeskyttelse
skal vaere medlovgiver efter den procedure,
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der er fastsat i artikel 189 B. Heraf folger,
at artikel 100 A ville have varet den rette
hjemmel for den anfegtede forordning.

27. Ogsd Parlamentet har subsidizert gjort
galdende, at artikel 43 i det mindste burde
have veret sidestillet med artikel 100 A
som hjemmel for forordningen, idet det star
fast, at forordningen har til formal ikke
alene at genoprette stabiliteten pd markedet
for okseked og oksekedsprodukter, men
ogsa at genoprette forbrugertilliden til disse
produkter.

28. Endelig finder ogsd Parlamentet, at i
tilfeelde af annullation af forordningen ber
dennes virkninger opretholdes.

29. Radet har nedlagt pastand om frifin-
delse og om, at Kommissionen tilpligtes at
betale sagens omkostninger.

30. Ridet finder, at selv om den sammen-
hzng, hvori en retsakt er udstedt, kan have
betydning for forstielsen af retsaktens
rzkkevidde, kan en sidan sammenhzng
ikke veere afgarende for valget af hjemmel.
Valget af hjemmel skal nemlig efter Dom-
stolens praksis ske pd grundlag af objektive
forhold, som geor det muligt at foretage
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domstolskontrol. Disse forhold omfatter
navnlig retsaktens indhold og formail.

31. Parterne er ikke uenige om forordnin-
gens indhold.

32. Derimod finder R4det hvad angér for-
ordningens formal, at hovedformadlet ikke
er beskyttelsen af folkesundheden. Ridet
har herved henvist til ferste betragtning til
forordningen, hvori det hedder:

»... Markedet for okseked og oksekeds-
produkter er blevet destabiliseret pa grund
af BSE-krisen (bovin spongiform encepha-
lopati); det er nedvendigt at genoprette
dette markeds stabilitet; den mest effektive
genopretning vil kunne opnds ved mere
gennemsigtige betingelser for produktion
og markedsfering af de pigeldende pro-
dukter, navnlig for sa vidt angar sporing.«

33. Réadet finder, at en sddan gennemsigtig-
hed vil kunne genoprette forbrugernes tillid
til sivel markedet som produkterne. Her-
ved kan stabiliteten pd markedet, der er
berert af BSE-krisen, genoprettes.

34. Med henblik herpa er det vigtigt, at der
indfares en effektiv ordning for identifika-
tion og registrering pd produktionsstadiet
og en ordning for en sarlig fallesskabs-
merkning i oksekedssektoren baseret pa

objektive kriterier pa markedsferingssta-
diet ®.

35. Ifelge Radet vil en sddan ordning ud
over at opfylde forordningens hovedfor-
madl, nemlig stabilisering af markedet for
oksekod og oksekodsprodukter, ogsa gere
det muligt at opfylde visse krav af almen
interesse, som f.eks. beskyttelsen af men-
neskers og dyrs sundhed 7.

36. Denne beskyttelse af menneskers og
dyrs sundhed er imidlertid ikke hovedfor-
madlet med retsakten, som herudover regu-
lerer samhandelen med visse levende dyr
inden for Fellesskabet, idet de dyr, der skal
indga i samhandelen, skal vere identificeret
og registreret i overensstemmelse med kra-
vene i EF-bestemmelserne. Denne identifi-
kation og registrering skal gere det muligt
at spore dyrene tilbage til oprindelsesbe-
driften, -centret eller -organisationen 8. Den
individuelle identifikation af visse typer
husdyr, i denne sag kvag, er endvidere
nedvendig i forbindelse med forvaltningen

6 — Jf. anden betragtning til forordningen.
7 — J£. tredje betragming til forordningen.
8 — Jf. femte betragtning til forordningen.
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af visse EF-stotteordninger pa landbrugs-
omradet?®,

37. Hvad angar mzrkningen af okseked og
oksekadsprodukter giver denne ordning
blot forbrugeren oplysninger, ud fra hvilke
han kan trzffe en for ham vigtig kebsbe-
slutning, men sikrer ikke forbrugeren, at
det ked, der bliver udbudt til salg, ikke
indebzerer nogen sundhedsricisi for ham.
En sddan garanti er indeholdt i andre
feellesskabsbestemmelser pa veterinzrom-
radet.

38. Hvad angér sporingsforanstaltningerne
er disse ikke alene indfert for at bekempe
BSE. Ganske vist er det nu muligt at felge et
dyr lige fra bedriften til slagteriet, men
sporingsforanstaltningerne kan endnu ikke
betragtes som hensigtsmeassige foranstalt-
ninger pa folkesundhedsomradet med hen-
blik pa at udrydde BSE.

39. Ifelge Radet har erfaringerne endvidere
vist, at anvendelsen af direktiv 92/102, der
tidligere fandt anvendelse pd identifikation
og registrering af kvag, ikke har veeret
fuldt tilfredsstillende for s vidt angér disse
dyr, hvorfor en yderligere forbedring er
nedvendig. Den anfegtede forordning, der
specifikt vedrerer kvaeg, er siledes ogsi
blevet udstedt for at styrke direktivets
bestemmelser 19, Ogsa dette direktiv blev

9 — Jf. syvende og ellevte betragtning til forordningen.
10 — Jf. niende betragtning til forordningen.
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udstedt med hjemmel i artikel 37 EF, uden
at dette valg af hjemmel efterfolgende er
blevet anfagtet.

40. En anden begrundelse for at vedtage
bestemmelserne om identifikation og regi-
strering af kvaeg var, at den mere pilidelige
sporing, bestemmelserne medferer, udger
en vesentlig kilde til oplysninger til brug
for meerkningen af okseked.

41. Endvidere er der en forholdsvis tet
sammenhang mellem beskyttelse af dyrs
sundhed og afsetningen af produkter frem-
stillet af disse dyr. Hvis dyrene opfylder de
gzldende sundhedsnormer, er det lettere at
genoprette og opretholde forbrugertilliden,
hvilket bidrager til en stabilisering af mar-
kedet. Den omstendighed, at forordningen
alene finder anvendelse pa kvag og okse-
ked og ikke pa svin, fir og geder og ked fra
disse dyr, skyldes ikke, at der for kveg
skulle fastsattes strengere bestemmelser om
sundhedsbeskyttelse, men derimod at kun
oksekedsmarkedet var berert af en si
alvorlig krise forarsaget af kogalskab, at
der hurtigst muligt skulle treffes nedforan-
staltninger til stabilisering af markedet.

42. Radet har derfor med hensyn til valget
af hjemmel anfert, at dette valg i sidste
instans alene bestemmes af indholdet af og
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formaélet med de patankte foranstaltninger.
Da der i denne sag er tale om produktion
og markedsfering af varer, der er omhand-
let i traktatens bilag II, og da forordningen
endvidere forfelger vasentlige mal, der er
fastsat i den felles landbrugspolitik, er den
anfaegtede forordning med rette blevet
udstedt med hjemmel i EF-traktatens arti-
kel 43.

43. De af Kommissionen og Parlamentet
forfegtede synspunkter ville ifelge Rédet
indebzre, at artikel 43 ville blive uden
indhold. Ifelge disse synspunkter skal en-
hver retsakt, der ogsd har til formal at
beskytte folkesundheden, have hjemmel i
EF-traktatens artikel 100 (nu artikel 94
EF) eller EF-traktatens 100 A. Men der
tages ogsa hensyn til almene interesser, som
f.eks. forbrugerbeskyttelse og beskyttelse af
menneskers og dyrs sundhed og liv, ved
vedtagelsen af en retsakt i medfer af
artikel 43, idet der ved forfelgelsen af den
fzlles landbrugspolitiks mal ikke kan ses
bort fra disse almene interesser, jf. EF-
traktatens artikel 129, stk. 1, forste afsnit,
samt Domstolens praksis.

44, Forordningen tager endvidere bl.a.
sigte pid opfyldelse af det mal, der er
omhandlet i EF-traktatens artikel 39 (nu
artikel 33 EF), dvs. stabilisering af marke-
derne. I ovrigt er der allerede tenkt pd de
foranstaltninger, der er fastsat i forordnin-
. gen, i artikel 2 i forordning nr. 805/68 11,
Denne bestemmelse giver mulighed for som

11 — Forordning om den fzlles markedsordning for okseked
(naevnt i fodnote 5).

led i den felles markedsordning for okse-
ked at vedtage foranstaltninger til fremme
af en bedre organisation af produktion,
forarbejdning og afsztning samt foranstalt-
ninger til forbedring af kvaliteten, og det
var netop dette mal, Ridet havde for goje,
da det udstedte forordningen for at pavirke
markedet i gunstig retning. Da den felles
landbrugspolitik ogsd tager hensyn til
almene interesser, og da denne politik er
afheengig af den almindelige skonomiske
situation, ville Kommissionens og Parla-
mentets synspunkter medfare, at valget af
EF-traktatens artikel 100 A som hjemmel
ville udelukke anvendelsen af artikel 43,
der er en szrbestemmelse, hver gang en
retsakt vedtages som en direkte eller indi-
rekte folge af BSE-krisen, idet en sidan
retsakt altid vil tage sigte pa at beskytte
folkesundheden. Dette vil vasentligt ind-
skraenke raekkevidden af de mal for den
felles landbrugspolitik, der er omhandlet i
EF-traktatens artikel 39.

45. Hvis man betragter de kriterier — ind-
hold og formal -— der er afgerende for
valget af hjemmel for den patenkte foran-
staltning, ma det folgelig konkluderes, at
Rédet har handlet korrekt og forskrifts-
massigt i denne sag.

46. Hvad angar Kommissionens og Patla-
mentets subsidizre pistand om, at retsak-
ten ber have hjemmel i bade EF-traktatens
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artikel 43 og artikel 100 A, finder Radet,
at dette kun ville vere muligt, sdfremt den
vedtagne retsakt forfulgte to serskilte og
ligeveerdige malsatninger. Dette er netop
ikke tilfzldet i denne sag, idet hovedfor-
malet med forordningen er at genoprette
stabiliteten pd markedet for oksekad og
oksekeadsprodukter, der er blevet destabili-
seret af BSE-krisen. De ovrige formédl med
forordningen, som i evrigt er angivet i
betragtningerne, er alene underordnede,
som ikke kan pdvirke valget af hjemmel.

Realiteten

47. Ifelge Domstolens faste praksis skal
valget af hjemmel for en retsakt ske pi
grundlag af objektive forhold, som ger det
muligt at foretage en domstolskontrol.
Disse forhold omfatter navnlig retsaktens
formal og indhold 12,

Forordningens indhold

48. Forordningen falder i to dele. Ved
bestemmelserne i afsnit I indferer medlems-

12 — Dom af 26.3.1987, sag 45/86, Kommissionen mod Radet,
Sml. s. 1493, premis 11, af 23.2.1988, sag 131/86, Det
Forenede Kongerige mod Ridet, Sml. s. 905, premis 29,
og af 26.3.1996, sag C-271/94, Parlamentet mod Radet,
Sml. I, s. 1689, premis 14.
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staterne en ordning for identifikation og
registrering af kvaeg. Anden del indeholder
bestemmelser om mzrkning af okseked og
oksekedsprodukter.

49.1 henhold til forordningens artikel 3
omfatter identifikations- og registrerings-
ordningen felgende punkter:

— oremaerker til identifikation af de
enkelte dyr

— elektroniske databaser

— dyrepas

— individuelle lister pd hver enkelt

bedrift.

Kommissionen, den kompetente myndig-
hed i hver enkelt medlemsstat og alle
berarte parter, herunder de berarte forbru-
gerorganisationer, har adgang til disse
oplysninger. Endvidere fastlegges det i
artikel 4, hvilke dyr der skal identificeres,
og hvilke krav de eremerker, der anvendes
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til identifikation, skal opfylde. Af artikel 5
fremgar det, hvilke oplysninger de elektro-
niske databaser skal indeholde. Kravene til
dyrepas og lister er fastsat i artikel 6 og 7.
Holge artikel 7, stk. 3, skal brugerne efter
anmodning herom give den kompetente
myndighed alle oplysninger om oprindelse,
identifikation og efter omstandighederne
bestemmelsessted for s vidt angdr dyr, som
de har ejet, holdt, transporteret, markeds-
fort eller slagtet.

50. Disse bestemmelser indeholder saledes i
det vasentlige de materielle og tekniske
krav til kontrolmekanismerne. Forordnin-
gen vedrerer retningslinjerne for identifika-
tion og registrering af kveg i medlemssta-
terne, hvilket indebarer, at der skal ind-
fares kontrol hos kvagholderen allerede pa
produktionsstadiet.

51. Anden del af forordningen indeholder
bestemmelser om merkning af oksekad og
oksekedsprodukter. Ifelge forordningens
artikel 19 indferes en ordning med obliga-
torisk markning af okseked, som bliver
obligatorisk i alle medlemsstaterne fra den
1. januar 2000. I gvrigt finder bestemmel-
serne i afsnit Il anvendelse pd enhver
erhvervsdrivende eller organisation, som
onsker at foretage merkning af okseked
pa saigsstedet, siledes at der skal gives

oplysninger om oprindelse, visse karakteri-
stika eller produktionsforhold vedrerende
det markede kad eller det dyr, det stammer
fra 13,

52. Endvidere skal den enkelte erhvervs-
drivende eller organisation i medfer af
artikel 14 serge for at fi godkendt en
specifikation i den medlemsstat, hvor det
pagaldende oksekod produceres eller sal-
ges. I artikel 14 fastsettes derefter ner-
mere, hvad der skal anfores i en siddan
specifikation, nemlig hvilke oplysninger
mazrket skal indeholde, hvilken kontrol-
ordning der vil blive anvendt, samt hvilke
sanktioner der vil blive ivaerksat, sifremt de
pigzldende bestemmelser ikke bliver over-
holdt. Forordningens artikel 15 indeholder
de bestemmelser, der gelder, sifremt pro-
duktionen af okseked helt eller delvis finder
sted i et tredjeland.

53. Hvad angir selve market er det i
forordningens artikel 16 udtemmende
anfert, hvilke oplysninger et merke skal
indeholde. Disse oplysninger er felgende:
fode-, opfednings- eller slagtestedet, dyrets
identifikationsnummer og dets ken, opfed-
ningsmetode eller andre oplysninger med
hensyn til fodring, oplysninger om slagt-
ningen samt andre oplysninger, som den
pigeldende erhvervsdrivende eller organi-
sation ensker at anfere, og som er god-
kendt af den kompetente myndighed.

54.1 denne del af forordningen anferes
endvidere en rzkke sanktioner, der kan

13 — Forordningens artikel 12, stk. 1.
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anvendes, hvis forordningens forskellige
bestemmelser ikke overholdes.

55. Ogsa disse regler vedrorer siledes i det
vesentlige de materielle og tekniske krav,
der stilles til markning af okseked og
oksekodsprodukter. Ganske vist gelder
reglerne ogsd for producenten, men det er
isaer i afseetningsleddet, at reglerne har
virkning. Markerne pifares oksekadet pid
salgsstedet (forordningens artikel 12,
stk. 1).

56. Da parternes beskrivelser af forordnin-
gens indhold i evrigt er samstemmende,
tiener det i denne sag ikke noget formal at
uddybe dette sporgsmal nermere.

Forordningens formal

57. Kommissionens og Parlamentets argu-
mentation kan sammenfattes siledes, at
hovedformailet, for ikke at sige det eneste
formal, med forordningen er at sikre en hgj
grad af sundhedsbeskyttelse, mens Radet
anfegter dette synspunkt og haevder, at
hovedformdlet med forordningen er at
genoprette stabiliteten pd markedet for
oksekad og oksekedsprodukter, som er
blevet destabiliseret af kogalskabskrisen.

I-2270

58. Formalene med forordningen m3 i det
vasentlige bestemmes ud fra forordningens
bestemmelser og iszr ud fra dens betragt-
ninger.

59. Saledes tager forordningen sigte pa at
indfere mere gennemsigtige betingelser for
produktion og markedsfering af okseked,
navnlig for sa vidt angar sporing. Dette skal
gore det muligt at genoprette stabiliteten pa
dette marked, der er blevet destabiliseret pa
grund af BSE-krisen 14,

60. For at opnd en sddan gennemsigtighed
skulle der indferes en mere effektiv ordning
end den bestaende for identifikation og
registrering af kvaeg pa produktionsstadiet
og en ordning for en szrlig fallesskabs-
merkning i oksekodssektoren baseret pa
objektive kriterier pd markedsferingssta-
diet 15, Disse foranstaltninger skulle lige-
ledes gore det muligt at opfylde visse krav
af almen interesse, som f.eks. beskyttelsen
af menneskers og dyrs sundhed 6. Alt i alt
hibede man, at forbrugernes tillid til kva-
liteten af okseked og oksekedsprodukter
sdledes ville blive eget17.

14 — Jf. forste betragtning til forordningen.
15 — Jf. anden betragming til forordningen.
16 — Jf. tredje betragtning til forordningen.
17 — Jf. fjerde betragtning til forordningen.
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61. Forordningen tager imidlertid ogsa
sigte pa forvaltningen af visse EF-stotteord-
ninger pa landbrugsomridet, som krzver
individuel identifikation af visse typer hus-
dyr 18,

62. Indferelsen af en ordning for identifi-
kation og registrering af kvzag har tillige til
formal at sikre en hurtig og nejagtig
sporing. De indtil indferelsen af ordningen
gzldende bestemmelser havde netop under
BSE-krisen vist sig ikke at vare fuldt
tilfredsstillende og métte derfor forbedres
ved den anfegtede forordning 1°.

63. Endvidere skulle der indferes en effek-
tiv merkningsordning, der gjorde det
muligt at spore merket okseked tilbage til
det eller de dyr, det stammer fra 20,

64. For at sikre palideligheden af disse
ordninger skulle der i forordningen bl.a.
fastszttes passende sanktioner i tilfelde af
overtredelser af forordningens bestemmel-
ser 21,

18 — Jf. syvende betragming til forordningen.

19 — Jf. niende og ellevte betragtning til forordningen.
20 — Jf. 23. betragming til forordningen.

21 — Jf. 26. og 27. betragtning til forordningen.

65. Pa baggrund af det ovenfor anferte ma
Ridets argumenter tages til folge, i det
omfang forordningen vedrerer produktion
og markedsforing af produkter anfert i
traktatens bilag II. Forordningen tager lige-
ledes sigte pa at virkeliggore de mal for den
felles landbrugspolitik, der er anfert i EF-
traktatens artikel 39, stk. , nemlig at foroge
landbrugets produktivitet og at stabilisere
markederne.

66. Det er dog uklart, om dette er det
eneste og afgerende formal med forordnin-
gen.

67. Ifolge Kommissionen og Parlamentet
skal der ved bestemmelsen af hovedforma-
let med retsakten ligeledes tages hensyn til
de faktiske og politiske omstandigheder,
der har fort til retsaktens udstedelse.

68. Hvad dette spergsmail angir skal jeg
atter henvise til Domstolens faste praksis,
hvorefter valget af hjemmel for en retsakt
alene skal foretages pa grundlag af objek-
tive forhold, som Domstolen kan efter-
prove. Domstolen har herved peget pa bl.a.

I-2271

\



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SAGGIO — SAG C-269/97

den vedtagne retsakts formal og indhold 22,
som tillzegges szrlig betydning.

69. Dette er dog principielt ikke til hinder
for en bestemmelse af hjemmelen ud fra
andre kriterier, for sa vidt disse i alle
tilfeelde er objektive og kan efterpraves af
Domstolen.

70. Det er yderst tvivlsomt, om der kan
tages hensyn til de faktiske og politiske
omstendigheder, der blandt flere andre
omstendigheder ligger til grund for en
retsakt, ved bestemmelsen af denne retsakts
formdl pa samme made, som hvis det
drejede sig om retsaktens indhold eller
formal. Politiske omstzndigheder er netop
underlagt en mere subjektiv vurdering og
kan i den grad variere efter politikernes
opfattelser og forpligtelser, at hensynet til
kontinuiteten og retssikkerheden er til hin-
der for at tage de politiske omstandigheder
i betragtning som afgerende kriterium ved
valget af hjemmel.

71. Dette indebarer dog ikke, at der ved
behandlingen af sporgsmalet om den rette

22 — Dom af 16.11.1989, sag C-131/87, Kommissionen mod
ddet, Sml. s. 3743, premis 7, af 11.6.1991, sag
C-300/89, Kommissionen mod Ridet, Sml. I, s. 2867,
Brzmis 10, og af 13.5.1997, sag C-233/94, Tyskland mod
arlamentet og Radet, Sml. 1, s. 2405, preenus 12.
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hjemmel helt kan ses bort fra den sammen-
hang, i hvilken retsakten er blevet vedta-
get.

72.1 denne sag har Radet ikke benzgtet
den faktiske baggrund, dvs. BSE-krisen.
Rédet har endog anfert, at det netop var
pad grund af denne krise, at det viste sig
nedvendigt at vedtage den anfagtede for-
ordning. Ifelge Rédet blev forordningen
imidlertid netop ikke udstedt primzert for at
opnd en bedre sundhedsbeskyttelse. Radet
har siledes udtalt, at udstedelsen tverti-
mod var en felge af, at markedet for
oksekad og oksekedsprodukter var alvor-
ligt truet og matte konsolideres af stabilise-
ringsforanstaltninger. Ifolge Rédet var et af
midlerne til at opnd dette mal at genoprette
og oge forbrugerens tillid til de pageeldende
produkter gennem en identifikations- og
markningsordning.

73. Kommissionen og Parlamentet betrag-
ter derimod pa grund af BSE-krisen beskyt-
telsen af menneskers og dyrs sundhed som
hovedformalet med forordningen.

74. Det fremgdr af tredje betragtning til
forordningen, at denne opfylder visse krav
af almen interesse, bl.a. beskyttelsen af
menneskers og dyrs sundhed.
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75. Domstolen har imidlertid efter fast
praksis fastsldet, at virkeliggorelsen af
maélsztningerne med den falles landbrugs-
politik ikke kan ske pd en sidan made, at
almene hensyn, som f.eks. en beskyttelse af
forbrugerne eller af menneskers og dyrs
sundhed og liv, lades ude af betragtning,
idet fallesskabsinstitutionerne ved udevel-
sen af deres befojelser skal inddrage disse
hensyn 23,

76. Det pagzldende formal med forordnin-
gen, der fremgir af tredje betragtning,
svarer saledes bade til bestemmelserne i
EF-traktatens artikel 129, stk. 1, og til det
princip, Domstolen har opstillet i dens faste
praksis.

77. En hensyntagen til sidanne almene
krav indebaerer saledes ikke i sig selv, at
denne hensyntagen er hovedformalet med
den udstedte retsakt.

78. Da der er tale om at regulere produk-
tion og markedsforing af landbrugsproduk-
ter for at stabilisere markedet, mener jeg
under alle omstendigheder, at EF-trakta-
tens artikel 100 A ikke alene kan anvendes

23 — Kendelse af 12.7.1996, sag C-180/96 R, Det Forenede
Kongerige mod Kommissionen, Sml. I, s. 3903, praemis 63,
og dsom af 5.5.1998, sag C-180/96, Det Forenede Kon-
gerige mod Kommisstonen, Sml. 1, s. 2265, pramis 120.

som hjemmel for den anfagtede forord-
ning.

79. Det ma imidlertid afgeres, om forord-
ningen burde have haft hjemmel i bade
artikel 43 og artikel 100 A.

80. Dette ville i denne sag veare tilfeldet,
bl.a. hvis forordningen som helhed havde et
dobbelt indhold og to vesentlige formal.

81. Hvis man ferst betragter forordningens
baggrund og indhold, fremgar det, at der er
tale om to sarskilte emner, der behandles
samtidigt i én og samme forordning: Dels
fastlegges retningslinjerne for identifika-
tion og registrering af kvag, dels indferes
der en markningsordning for okseked og
oksekadsprodukter. Det er klart, at disse to
emner eksisterer pd hvert sit niveau —
produktion og salg. Emnerne er ligever-
dige, siledes at der ogsa kan vare forskel
pa deres formal.

82. Hvad angdr bestemmelserne om iden-
tifikation og registrering af kvag, som
anvendes pd produktionsstadiet, skal jeg
ud fra det ovenfor anferte fastsla, at der i
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det vezsentlige er tale om bestemmelser
vedrerende produktionen, som uden tvivl
har til hovedforma3l at stabilisere markedet
for disse produkter. Bestemmelserne vedro-
rende identifikation skal gare det muligt,
bl.a. for opdretteren, at foretage en hurtig
og nwjagtig sporing. Pa produktionsstadiet
sikrer dette farst og fremmest, at Kommis-
sionen og de kompetente myndigheder i
hver enkelt medlemsstat kan udeve en
effektiv kontrol med dyrenes oprindelse.
Sporgsmilene om forbrugerbeskyttelsen
viger her for stabiliseringsmalet, idet for-
brugerne pa dette stadium endnu ikke har
haft direkte fordel af identifikationen og
registreringen af dyrene.

83. Hvad angir denne del af forordningen
skal jeg saledes fastslds, at det var uned-
vendigt at henvise til EF-traktatens arti-
kel 100 A som hjemmel ud over EF-trak-
tatens artikel 43.

84. Hvad angir anden del af forordningen,
nemlig bestemmelserne om merkning af
okseked og oksekedsprodukter, forholder
det sig imidlertid anderledes.

85. Jeg skal indledningsvis fastsld, at anden
del er en helt selvstzndig del af forord-
ningen. Bestemmelserne i afsnit II (maerk-
ning) kan meget vel std alene uden forste
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del (identifikation og registrering). Hverken
Kommissionen eller Parlamentet havde i
forste omgang rejst indvendinger imod, at
afsnit II var genstand for en selvstendig
forordning. Merkningsbestemmelserne har
(alene) betydning i salgsleddet, og de retter
sig alene til erhvervsdrivende og organisa-
tioner i salgsleddet.

86.1 en situation, hvor en forordning
behandler to forskellige emner, som
anskues fra forskellige synspunkter, og
som er ligevardige, finder jeg det logisk at
undersege, om de to dele af retsakten
forfolger de samme formal, eller om der
er tale om to szrskilte formal. I sidstnaevnte
tilfxlde kan man ikke ved behandlingen af
forordningen som helhed foretage den
klassiske prioritering af formalene (hoved-
formdl og sekundert formal). En sidan
sondring mellem hovedformil og sekun-
deert formal vil vaere logisk, sdfremt der er
tale om regulering af ét emne. En samtidig
regulering af et andet, selvstendigt emne
kan ikke fortraenges af det ferste emne
alene af den grund, at der er en forbindelse
mellem de to emner. 1 szrdeleshed skal
forbindelsen mellem to selvsteendige emner
ikke (kunne) medfore, at det (sezrskilte)
hovedformil med det ene emne bliver til et
underordnet sekundert formil alene pa
grund af forbindelsen med et andet vigtigt
emne. Dette ville gore det meningslost at
sondre mellem hovedformil og sekundert
formal, idet der er fare for, at det ene af
formalene — eventuelt ufrivilligt — under-
ordnes det andet alene som folge af kom-
binationen af serskilte emner. Man kunne
da forestille sig det — naturligvis rent
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teoretiske tilfzlde ud fra Domstolens syns-
punkt — hvor en anden hjemmel, som
andre hensyn taler for, ved en »klogt
doseret« kombination kan fortraenges, sale-
des at bestemmelser om procedurer og
samarbejde kan omgas.

87. Nar der er tale om en retsakt, der
regulerer to szrskilte omrdder, finder jeg
det derfor logisk at undersege, om de
forfulgte formal ogsa er ligevardige. En
sddan undersegelse bliver kun meningsles,
hvis et af formilene helt dbenbart viger for
det andet og siledes bliver til et sekundart
formal.

88. En gennemgang af formailene med
forordningens afsnit II viser, at de vedrerer
markedsfering som siddan af oksekedspro-
dukter.

89. Markningen skal gere det muligt at
spore alt maerket okseked tilbage til det
eller de dyr, kedet stammer fra.

90. Disse oplysninger er imidlertid iser
nyttige for forbrugeren. Ved denne ordning,

der ganske vist er frivillig indtil den
1. januar 2000, er det muligt at give
forbrugeren de oplysninger, han har behov
for med henblik pd at kunne treffe en
kebsbeslutning. Det er rigtigt, at dette ogsa
pavirker markederne i den forstand, at en
stigning i efterspergslen kan medfere en
stabilisering af markederne, men dette
@ndrer ikke ved, at de pigzldende bestem-
melser bevidst er blevet knyttet til forbru-
gerens frie beslutningsret.

91. Selv. om det ikke er meningen, at
forbrugeren skal have en 100% garanti
for oksekedets sundhed — en garanti, som
det i evrigt ikke er muligt at give — ber
forbrugeren have mulighed for ud fra
merkningen og pa grundlag af afgerende
kriterier at afgere, om keobet af kedet
indebzrer en acceptabel risiko for ham.

92. Da dette har til form3l og til felge at
give forbrugeren bedre oplysninger om det
produkt, han patanker at kebe, synes
hovedformalet med afsnit II i forordningen
at veere information af forbrugeren.
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93. Hvad angir denne del af forordningen
bliver det andet formal, nemlig stabilisering
af markederne, derimod til et sekundeert
formal.

94. Det fremgar heraf, at hovedformalet
(det selvsteendige formal) med denne del af
forordningen ikke svarer til formalet med
afsnit L. I henhold til det ovenfor anferte (jf.
punkt 86) foreligger der saledes inden for to
forskellige emneomrader to formal, som
afviger fra hinanden, men som er genstand
for én forordning. Heraf falger med hensyn
til sporgsmalet om den valgte hjemmels
lovlighed, at disse formal burde have vaeret
vurderet ud fra deres (egen selvstzndige)
betydning, hvorfor det ene formal ikke ber
veere underordnet det andet.

95. Felgelig burde den anfegtede forord-
ning i sin helhed have haft hjemmel i bide
EF-traktatens artikel 37 og artikel 100 A.
Derfor ber Kommissionens og Parlamen-
tets subsidieere pastande tages til folge.

96. Den anfzgtede forordning mi derfor
annulleres, idet den er udstedt alene med
hjemmel i artikel 43, og ikke samtidig med
hjemmel i artikel 100 A.
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97. I henhold til EF-traktatens artikel 174,
stk. 2, har parterne i tilfelde af, at for-
ordningen annulleres, nedlagt pastand om,
at forordningens virkninger betragtes som
bestiende, med den begrundelse, at samt-
lige virkninger er nedvendige. Der bar gives
dem medhold i denne pastand, idet den
anfegtede forordning udger et effektivt
middel til at bekeempe BSE-krisen og sikre
forbrugeren flest mulige oplysninger. Par-
ternes pdstand ber ogsd af hensyn til
retssikkerheden tages til felge, idet Kom-
missionen allerede har vedtaget en rakke
gennemforelsesregler pd grundlag af denne
forordning,

Sagens omkostninger

98. Ifelge procesreglementets artikel 69,
stk. 2, demmes den part, der taber sagen,
til at betale sagens omkostninger, sifremt
der er nedlagt pastand herom. Kommissio-
nen har nedlagt pistand om, at Radet
tilpligtes at betale sagens ombkostninger.
Da Radet har tabt sagen, bar Ridet betale
sagens omkostninger, idet forordningen
skal annulleres i sin helhed. Selv om
Kommissionen alene gives medhold i de
subsidizre pastande, foreligger der ikke
szerlige grunde, der retfeerdigger en anden
fordeling af sagens omkostninger. I henhold
til artikel 69, stk. 4, forste afsnit, baerer
Parlamentet, der har interveneret i sagen,
sine egne omkostninger.
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Forslag til afgerelse

99. P4 baggrund af det ovenfor anferte foreslar jeg Domstolen at treffe folgende
afgorelse:

»1)Radets forordning (EF) nr. 820/97 af 21. april 1997 om indferelse af en
ordning for identifikation og registrering af kvaeg og om merkning af
okseked og oksekedsprodukter annulleres.

2) Virkningerne af den annullerede forordning opretholdes indtil ikrafttraedelsen
af nye bestemmelser pa dette omride, der er vedtaget med rette hjemmel af
feellesskabslovgiver.

3) RAdet betaler sagens omkostninger.

4) Europa-Parlamentet berer sine egne omkostninger.«

I-2277




