BELLIO F.LLI

DOMSTOLENS DOM (Tredje Afdeling)
1. april 2004~

I sag C-286/02,

angdende en anmodning, som Tribunale di Treviso (Italien) i medfer af EF-
traktatens artikel 234 EF har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret
verserende sag,

Bellio F.lli Sil

mod

Prefettura di Treviso

at opnd en praejudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af Ridets beslutning
2000/766/EF af 4. december 2000 om en reekke beskyttelsesforanstaltninger over
for overferbare spongiforme encephalopatier og fodring med animalsk protein
(EFT 2001 L 306, s. 32) og Kommissionens beslutning 2001/9/EF af 29. december
2000 om kontrolforanstaltninger, der er nodvendige for gennemfarelsen af Radets
beslutning 2000/766 (EFT L 2, s, 32),

* Processprog: italiensk.
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har

DOMSTOLEN (Tredje Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, A. Rosas (refererende dommer), og dommerne
R. Schintgen og N. Colneric,

generaladvokat: L.A. Geelhoed
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer L. Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleeg af:

— Bellio F.lli Stl ved avvocati F. Capelli og R. Bordignon

— Den Italienske Republik ved LM. Braguglia, som befuldmagtiget, bistdet af
avvocati dello Stato P. Palmieri og M. Fiorilli

— Irland ved D.J. O'Hagan, som befuldmzgtiget, bistaet af N. Butler, Barrister-
at-Law

— Kongeriget Norge ved I. Hoyland og A. Enersen, som befuldmzgtigede,

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved C. Cattabriga og V. Di
Bucci, som befuldmegtigede,
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pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmedet den 4. december 2003 er afgivet mundtlige indlzeg af Bellio
F.lli Sl ved F. Capelli, af Den Italienske Republik ved P. Palmieri, af Irland ved

Barrister D.C. Smyth, af Kongeriget Norge ved A. Enersen og af Kommissionen
ved V. Di Bucci,

og cfter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 29. januar 2004,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 26. juni 2002, indgdet til Domstolen den S. august 2002, har
Tribunale di Treviso (Italien) i medfor af artikel 234 EF forelagt en rakke
prajudicielle spergsmél om bl.a. fortolkningen af Rddets beslutning 2000/766/EF
af 4. december 2000 om en rzkke beskyttelsesforanstaltninger over for
overforbare spongiforme encephalopatier og fodring med animalsk protein
(EFT L 306, s. 32) og af Kommissionens beslutning 2001/9/EF af 29. december
2000 om kontrolforanstaltninger, der er nedvendige for gennemforelsen af Radets
beslutning 2000/766 (EFT 2001 L 2, s. 32).
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Disse sporgsmal er blevet rejst under en tvist mellem selskabet Bellio F.lli Srl
(herefter »Belio Fratelli<) og Prefettura di Treviso vedrerende konfiskation af et
parti fiskemel indfert fra Norge.

Relevante retsregler

Bestemmelserne i aftalen om Det Europeiske Qkonomiske Samarbejdsomride

Artikel 6 i aftalen om Det Europaiske @konomiske Samarbejdsomrade af 2. maj
1992 (EFT 1994 L 1, s. 3, herefter »EQS-aftalen«) fastsetter folgende:

»Med forbehold af fremtidig udvikling i retspraksis fortolkes bestemmelserne i
denne aftale i det omfang, de indholdsmaessigt er identiske med tilsvarende regler i
traktaten om oprettelse af Det Europziske @konomiske Fallesskab og traktaten
om oprettelse af Det Europziske Kul- og Stalfellesskab samt retsakter udstedt i
medfer af disse to traktater, ved deres gennemferelse og anvendelse i overens-
stemmelse med de relevante afgerelser, der er truffet af De Europwxiske
Fzellesskabers Domstol forud for tidspunktet for undertegnelsen af denne aftale.«

Denne aftales artikel 13, der i det veesentlige er identisk med artikel 30 EF, lyder
sdledes:

»Bestemmelserne i artikel 11 og 12 er ikke til hinder for sddanne forbud eller
restriktioner vedrerende indfersel, udfersel eller transit, som er begrundet i
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hensynet til den offentlige sedelighed, den offentlige orden, den offentlige
sikkerhed, beskyttelse af menneskers, dyrs og planters liv og sundhed, beskyttelse
af nationale skatte af kunstnerisk, historisk eller arkzologisk vzrdi eller
beskyttelse af industriel og kommerciel ejendomsret. Disse forbud eller restrik-
tioner md dog hverken udgere et middel til vilkarlig forskelsbehandling eller en
skjult begransning af samhandelen mellem de kontraherende parter.«

E@S-aftalens artikel 20 foreskriver folgende:

»De bestemmelser og ordninger, der gelder for fisk og andre produkter fra havet,
er fastsat i protokol 9.«

Artikel 2, stk. S, i protokol 9 til E@S-aftalen om handel med fisk og andre
produkter fra havet indeholder folgende bestemmelser:

»Feellesskabet anvender ikke kvantitative importrestriktioner eller foranstaltnin-
ger med tilsvarende virkning for de varer, der er opfert i tilleg 2. I denne
forbindelse finder aftalens artikel 13 anvendelse.«
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Tabel I i samme protokols tilleg 2 lyder sdledes:

HS-position Varebeskrivelse

[...] [...]

2301 Mel, pulver og piller (pellets) af kad, slagteaffald, fisk, krebsdyr, bladdyr eller andre hvirvellgse
vanddyr, uegnet til menneskefode; fedtegrever:

[..] [..]

Beslutning 2000/766

Beslutning 2000/766 er truffet pi grundlag af Radets direktiv 90/425/EQF af
26. juni 1990 om veterinzrkontrol og zooteknisk kontrol i samhandelen med
visse levende dyr og produkter inden for Fellesskabet med henblik pd gennem-
forelse af det indre marked (EFT L 224, s. 29), senest sendret ved Rédets direktiv
92/118/EQF af 17. december 1992 (EFT 1993 L 62, s. 49, herefter »direktiv
90/425«), navnlig dettes artikel 10, stk. 4, samt Radets direktiv 97/78/EF af
18. december 1997 om fastsattelse af principperne for tilretteleeggelse af
veterinzrkontrollen for tredjelandsprodukter, der fores ind i Fellesskabet (EFT

1998 L 24, s. 9), navnlig artikel 22.

I forste og anden betragtning til beslutning 2000/766 henvises der til, at »EF-
bestemmelserne om kontrol med forarbejdet animalsk protein i foder til
drevtyggere tradte i kraft i juli 1994«, men at »der i nogle medlemsstater er
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registreret BSE-tilfaelde af bovin spongiform encephalopati (BSE) hos dyr fedt i
1995 eller senere«.

I tredje betragtning til samme beslutning henvises der ligeledes til, at »Den
Videnskabelige Styringskomité den 27. og 28. november 2000 vedtog en
udtalelse, hvori den anbefalede, at man skulle overveje et midlertidigt forbud
mod animalske proteiner i foder i de tilfelde, hvor det ikke kan udelukkes, at der
er risiko for, at kveegfoder krydskontamineres med foder, der er bestemt til andre
dyr, og som indeholder animalske proteiner, der muligvis er kontamineret med
BSE-agenset«.

Farste punktum i sjette betragtning til beslutning 2000/766 lyder siledes:

»Der ber derfor som en forsigtighedsforanstaltning indferes et midlertidigt forbud
mod at anvende animalsk protein i foder, indtil der er foretaget en ny,
gennemgribende evaluering af gennemferelsen af EF-bestemmelserne i medlems-
staterne [...]«

Beslutningens artikel 2 bestemmer folgende:

»1. Medlemsstaterne forbyder fodring med forarbejdede animalske proteiner af
husdyr, der holdes, opfedes eller opdrzttes med henblik pa produktion af
fodevarer.
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2. Forbuddet i stk. 1 gaelder ikke for anvendelse af

— fiskemel til fodring af andre dyr end drevtyggere, under overholdelse af
kontrolforanstaltninger, der skal fastsettes efter proceduren i artikel 17 i
Radets direktiv 89/662/EQF af 11. december 1989 om veterinzerkontrol i
samhandelen i Fellesskabet med henblik pd gennemforelse af det indre
marked (EFT L 395, s. 13, senest zndret ved direktiv 92/118, herefter
»direktiv 89/662«).

Artikel 3, stk. 1, i beslutning 2000/766 bestemmer, at bortset fra de i dennes
artikel 2, stk. 2, fastsatte undtagelser skal medlemsstaterne forbyde, at
forarbejdede animalske proteiner bestemt til fodring af husdyr, der holdes,
opfedes eller opdrattes med henblik pd produktion af fedevarer, afsettes,
handles, importeres fra tredjelande og eksporteres til tredjelande, og at de skal
sikre, at sidanne proteiner traekkes tilbage fra markedet, fra distributions-
kanalerne og fra lagre pa bedrifterne. Artikel 3, stk. 3, i denne beslutning angiver
de fxllesskabsbestemmelser, der gelder for indsamling, transport, forarbejdning,
opbevaring og bortskaffelse af animalsk affald.

Beslutning 2001/9

Beslutning 2001/9 fra Kommissionen er truffet i henhold til direktiv 89/662,
navnlig dettes artikel 9, stk. 4, samt direktiv 90/425, navnlig dets artikel 10, stk. 4,
og direktiv 97/78, navnlig dets artikel 22.
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Artikel 1, stk. 1, i denne beslutning bestemmer falgende:

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

Bilag I til beslutning 2001/9 fastsaetter bl.a.:

»1. Fiskemel skal fremstilles i forarbejdningsanleg, der udelukkende beskzftiger

sig med fiskemelsproduktion, og som er godkendt til formalet af myndighe-
derne, jf. artikel 5, stk. 2, i direktiv 90/667/EQE.

Inden importeret fiskemel overgdr til fri omszetning i Fallesskabets omrade,
skal den enkelte forsendelse analyseres i overensstemmelse med Kommis-
sionens direktiv 98/88/EF [af 13.11.1998 om retningslinjer for identificering
af og sken over indhold af animalske bestanddele i foderstoffer ved
mikroskopi med henblik pd officiel kontrol af foderstoffer (EFT L 318,
s. 45)].

Fiskemel skal transporteres direkte fra forarbejdningsanlagget til det anleg,
der fremstiller foder, ved hjzlp af keretajer, der ikke samtidig transporterer
andre fodermidler. Hvis keretgjet efterfolgende anvendes til transport af
andre produkter, skal det rengeres og inspiceres grundigt for og efter
transport af fiskemel.
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4, Fiskemel skal transporteres direkte fra greensekontrolstedet til det anleg, der
fremstiller foder, jf. artikel 8 i direktiv 97/78/EF, ved hjelp af keretojer, der
ikke samtidig transporterer andre fodermidler. Hvis keretojet efterfolgende
anvendes til transport af andre produkter, skal det rengeres og inspiceres
grundigt fer og efter transport af fiskemel.

5. Som en undtagelse fra punkt 3 og 4 kan midlertidig oplagring af fiskemel
tillades, dog kun hvis det sker pd szrlige lagre, som myndighederne har
godkendt til dette form3l

6. Foder, der indeholder fiskemel, ma kun fremstilles i anlzeg, der ikke fremstiller
foder til drevtyggere, og som myndighederne har godkendt til foder-
fremstilling.

Uanset denne bestemmelse kan myndighederne tillade, at der fremstilles
drovtyggerfoder i anleg, som ogsi fremstiller foder, der indeholder fiskemel,
til andre dyrearter, under forudsztning af, at

— transport og opbevaring af fodermidler bestemt til drevtyggere foregdr
helt adskilt fra fodermidler, der ikke mi anvendes som foder til
drovtyggere
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— faciliteterne til opbevaring, transport, fremstilling og pakning af foder-
blandinger bestemt til drevtyggere er helt separate

— myndighederne har adgang til registre over indkeb og anvendelse af
fiskemel og over salg af foder, der indeholder fiskemel

— der gennemferes rutinetest af foder bestemt til drgvtyggere for at sikre, at
der ikke forekommer forbudte forarbejdede animalske proteiner, jf.
artikel 1 i beslutning 2000/766/EE.

Foder, der indeholder fiskemel, skal klart meerkes med teksten »Indeholder
fiskemel — ma ikke gives til drovtyggere«.

Foder i los afvejning, som indeholder fiskemel, skal transporteres i koretejer,
der ikke samtidig transporterer drevtyggerfoder. Hvis keretajet efterfelgende
anvendes til transport af andre produkter, skal det rengores og inspiceres
grundigt for og efter transport af fiskemel.
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Direktiv 89/662 og 90/425 udgor en del af EQS-aftalen, som det fremgar af bilag I
til denne aftale med overskriften »Dyre- og plantesundhed«, som @ndret ved
afgorelse nr. 69/98 truffet af det Blandede E@S-Udvalg den 17. juli 1998 (EFT
1999 L 158, s. 1). Beslutning 2000/766 og 2001/9 blev integreret i EQS-aftalen
ved afggrelse nr. 65/2003 truffet af det Blandede E@S-Udvalg den 20. juni 2003
om #ndring af bilag I (Dyre- og plantesundhed) til ES-aftalen (EFT L 257, s. 1).

Direktiv 98/34/EF

Europa-Parlamentets og Raidets direktiv 98/34/EF af 22. juni 1998 om en
informationsprocedure med hensyn til tekniske standarder og forskrifter samt
forskrifter for informationssamfundets tjenester (EFT L 204, s. 37) kodificerede
Ridets direktiv 83/189/EQF af 28.3.1983 (EFT L 109, s. 8). Det er blevet endret
ved Europa-Parlamentets og Ridets direktiv 98/48/EF af 20. juli 1998 (EFT
L 217, s. 18).

Artikel 8 og 9 i direktiv 89/189 palegger medlemsstaterne at underrette
Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber om udkast til tekniske forskrifter,
som de patenker at indfore, og ikke at indfere disse for udlgbet af en vis frist, der
begynder at lobe pa datoen for Kommissionens modtagelse af underretningen.

Artikel 10, stk. 1, forste led, i direktiv 98/34 bestemmer imidlertid, at dettes
artikel 8 og 9 ikke finder anvendelse pd medlemsstaternes love eller administrative
bestemmelser, hvis medlemsstaterne dermed opfylder bindende fellesskabsrets-
akter, der bl.a. tager sigte pa vedtagelse af tekniske specifikationer.
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De faktiske omstzndigheder, retsforhandlingerne i hovedsagen og de przjudi-
cielle spargsmal

Det fremgdr af foreleeggelseskendelsen, at

Societa Bellio i januar 2000 fra Norge indferte et parti fiskemel, som derpa
blev kebt af Mangimificio SAPAS Sas di s. Miniato (PI), bestemt til
fremstilling af foder til andre dyr end drevtyggere

det af prover udtaget af fiskemelet beroende hos SAPAS Sas i forbindelse med
et kontrolbeseg pa stedet, udfert af tjenestemaend ved Polizia Giudiziaria del
Servizio di Vigilanza Igienico Sanitaria, fremgik, at der i foderet fandtes rester
af knogler fra dyr, hvis oprindelse vanskeligt kunne fastslds; som folge heraf
beslaglagde myndighederne en del af det af sagsegeren leverede fiskemel

en modanalyse, som blev foretaget for regning af Societa Bellio, viste, at der i
fiskemelet fandtes en mengde af benvaevsrester fra pattedyr i en sterrelses-
orden pi under 0,1%

en revision af analyserne, foretaget den 27. september 2001 ved Istituto
Superiore della Sanitd, bekraftede, at der foreld benrester

forekomsten af benvaevsrester fra pattedyr er grundlaget for den administra-
tive sanktion, som selskabet Societa Bellio F.lli Stl blev palagt i henhold til
artikel 17, litra a), og artikel 22, stk. 1 og 3, i lov nr. 281 af 15. februar 1963,
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med senere @ndringer og tilfajelser, for at have »solgt simpelt foder, konkret
fiskemel, der er frembudt og afsat pa en sidan made, at keberen vildledes
vedrerende sammensaztning, art og karakter af varen, ligesom varen pa
grundlag af underspgelser har vist sig ikke at vaere i overensstemmelse med
erkleeringer, angivelser og benzevnelser pa etiketten og ledsagedokumentet for
varen«, ved en bestemmelse om, at der skulle ske konfiskation og destruktion
af 36 sakke med fiskemel, som individualiseret i beslagleeggelsesordre nr. 17
af 21. februar 2001; og der blev givet paleeg om betaling af en administrativ
sanktion pd 18 597,27 EUR, ligesom der blev taget hejde for enhver anden
hertil knyttet og/eller herpa folgende retsakt, den veere sig processuel og/eller
endelig.

Tribunale di Treviso, for hvem Bellio Fratelli havde indbragt sagen, fastslog, at det
skulle afgeres pa grundlag af faellesskabsbestemmelserne om brug af fiskemel som
bestanddel i foder, om der eventuelt var begdet overtraedelser pa dette omrade.
Den fandt derfor, at beslutning 2000/766 og 2001/9 var relevante for det
foreliggende tilfzlde.

Tribunale di Treviso udtalte imidlertid, at i betragtning af procentdelen af
pattedyrsbenrester i fiskemelet var det muligt, at dette var blevet kontamineret ved
et uheld. Derfor ville man kunne anvende den almindelige grundsatning, som
antages i fellesskabsretten pa forskellig omrader, hvorefter der kan accepteres en
rimelig tolerancegraense. I modsat fald kunne det betyde, at der blev kraevet
overholdelse af en teknisk norm, der skulle have varet autoriseret af Kommis-
sionen i henhold til direktiv 83/189, som kodificeret ved direktiv 98/34.

Tribunale di Treviso praciserede, at da der var tale om fiskemel med oprindelse i
Norge, et land, der er medlem af EQS, kunne Fellesskabets principper om frie
varebevaegelser anvendes pa grundlag af E@S-aftalens artikel 8-16.
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25 T henhold til artikel 234 EF besluttede Tribunale di Treviso at udsztte sagen og at
foreleegge Domstolen felgende prajudicielle spergsmil:

»1) Skal artikel 2, stk. 2, forste led, i beslutning [2000/766] og artikel 1, stk. 1, i

2)

3)

beslutning [2001/9] i forbindelse med de gvrige fellesskabsbestemmelser, i
hvilke de navnte bestemmelser har hjemmel, fortolkes saledes, at det skal
antages, at der i fiskemel anvendst til fremstilling af foder til andre dyr end
drevtyggere retligt og faktisk kan accepteres en uheldsbetinget forekomst af
ikke forudsete stoffer eller stoffer, der ikke er tilladt, med en heraf felgende
anerkendelse af, at den erhvervsdrivende har ret til at nyde en rimelig
tolerancegranse?

I tilfeelde af en bekreftende besvarelse af ferste spergsmal sperges: Bor det
antages — i lyset af proportionalitetsprincippet og princippet om forsigtighed
samt i betragtning af de geeldende EF-bestemmelser pa de omrider, pa hvilke
der henvises til uheldsbetingede kontaminationer af fedevareprodukter fra
landbrugssektoren ved angivelse af de relative tolerancegraenser — at en
uheldsbetinget kontamination lig med 0,1% eller i hvert fald ikke over 0,5%,
bestdende i knoglerester fra pattedyr, der er fundet i et parti fiskemel bestemt
til fremstilling af foder til andre dyr end drevtyggere, er af en sddan karakter,
at det kan legitimere pdleggelse af en si drastisk sanktion som den
fuldsteendige destruktion af det nevnte fiskemel?

Kan kravet om at udelukke enhver form for tolerancegraense med henvisning
til tilstedeveerclsen af de i de foregiende spergsmal naevnte stoffer vere
ensbetydende med at indfere en teknisk forskrift i den betydning, der
forudsettes i direktiv 83/189, som forinden skulle have veeret meddelt til
Europa-Kommissionen?
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4) Skal bestemmelserne i artikel 28 EF og 30 EF om frie varebevaegelser — der
finder anvendelse i Norge p4 grundlag af artikel 8-16 i EQJS-aftalen — med
henvisning til bestemmelserne i beslutning [2000/766] og beslutning [2001/9],
nzvnt ovenfor under spergsmal 1, fortolkes siledes, at en medlemsstat er
afskaret fra at kreeve overholdelse af en nultolerance i et tilfeelde svarende til
det, der er beskrevet i de foregdende sporgsmil 1 og 22«

Formaliteten og de przjudicielle sporgsmal

Den Italienske Republik har anfert, at de af Tribunale di Treviso formulerede
sporgsmal dbenbart er uden betydning for afgerelsen af den tvist, der verserer for
den nationale ret. Den har henvist til, at artikel 17, litra a), i lov nr. 281 af 1963
gor det strafbart at distribuere produkter, »som ikke er af sund, uforfalsket og god
handelsmeessig kvalitet, som frembyder fare for dyrs eller menneskers sundhed, og
som frembydes pa en made, der er vildledende for keberen«. I hovedsagen er den
konstaterede overtreedelse imidlertid snarere knyttet til markedsfering af
produkter, som ikke er i overensstemmelse med, hvad der angives, og som
preesenteres pa en made, der er vildledende for kaberen, end il forhandling af
sundhedsskadelige produkter. Det er siledes ikke nedvendigt forst at afgere de af
Tribunale di Treviso rejste sporgsmal for at kunne afgere tvisten i hovedsagen, da
de palagte sanktioners lovlighed — uanset, om spergsmalene til Domstolen
besvares bekrzftende — ogsa berettiges af, at de eventuelle kebere er blevet
vildledt, eller af, at Bellio Fratelli har markedsfert produkter, der er forskellige fra
dem, der er angivet.

Hertil bemerkes, at det fremgar af Domstolens faste praksis, at det udelukkende
tilkommer de nationale retter, for hvem tvisten er indbragt, og som har ansvaret
for den retsafgorelse, der skal treffes, pd grundlag af omstandighederne i den
konkrete sag at vurdere, sivel om en przjudiciel afgerelse er ngdvendig for, at de
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kan afsige dom, som relevansen af de spergsmil, de foreleegger Domstolen.
Domstolen er folgelig, nir de forelagte spargsmil vedrerer fortolkning af
feellesskabsretten, i princippet forpligtet til at treeffe afgerelse (jf. bl.a. dom af
13.3.2001, sag C-379/98, PreussenElektra, Sml. I, s. 2099, preemis 38, af
22.1.2002, sag C-390/99, Canal Satélite Digital, Sml. I, s. 607, preemis 18, af
27.2.2003, sag C-373/00, Adolf Truley, Sml I, s. 1931, premis 21, og af
22.5.2003, sag C-18/01, Korhonen m.fl., Sml. I, s. 5321, przemis 19).

Endvidere fremgar det af samme retspraksis, at Domstolen kun kan afsl3 at traeffe
afgorelse vedrerende et prejudicielt spergsmal fra en national retsinstans, nir det
klart fremgar, at den enskede fortolkning af fallesskabsretten savner enhver
forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar problemet er af
hypotetisk karakter, eller ndr Domstolen ikke rider over de faktiske og retlige
oplysninger, som er nedvendige for, at den kan foretage en sagligt korrekt
besvarelse af de stillede spergsmal (jf. PreussenElektra-dommen, preemis 39,
Canal Satélite Digital-dommen, preemis 19, Adolf Truley-dommen, praemis 22, og
dommen i sagen Korhonen m.fl., preemis 20).

Dette er ikke tilfeeldet her. Det fremgdr nemlig ikke klart, at de forelagte
sporgsmal ikke er nedvendige for den nationale ret, selv hvis den overtraedelse, der
leegges til grund, var markedsferingen af produkter, som ikke er i overens-
stemmelse med, hvad der angives, og som frembydes pi en made, der er
vildledende for keberen. I gvrigt rdder Domstolen over de faktiske og retlige
oplysninger, som er nedvendige for, at den kan foretage en sagligt korrekt
besvarelse af de forelagte spargsmal.

Folgelig er der ikke grundlag for at afvise Tribunale di Trevisos prejudicielle
sporgsmal.
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Relevant retspraksis

Fiskemel importeret fra Norge er omfattet af artikel 2, stk. 5, i E@S-aftalens
protokol 9 om handel med fisk og andre produkter fra havet, da Kongeriget
Norge er deltager i denne aftale. Ifolge denne artikel »anvender [Fellesskabet]
ikke kvantitative importrestriktioner eller foranstaltninger med tilsvarende
virkning« for en sddan vare, undtagen nar disse restriktioner eller foranstaltninger
er berettiget i henhold til EQS-aftalens artikel 13. Det fremgar af den sidstnaevnte
artikel, at forbud eller restriktioner bl.a. kan vere begrundet i hensynet til
beskyttelse af menneskers og dyrs liv og sundhed.

P4 denne baggrund mi det undersoges, om fzllesskabsbestemmelserne er
begrundet i hensynet til beskyttelse af menneskers og dyrs liv og sundhed som
omhandlet i E@S-aftalens artikel 13, eller om disse bestemmelser er en
foranstaltning med tilsvarende virkning, som er forbudt i henhold til artikel 2,
stk. 5, i denne aftales protokol 9.

Det bemarkes, at E@S-aftalen er indgdet af Det Europziske @konomiske
Fallesskab og Det Europziske Kul- og Stilfzllesskab, benzvnt »Feellesskabet« i
denne aftale. Artikel 300, stk. 7, EF bestemmer, at »aftaler, der indgds pa
betingelserne i denne artikel, er bindende for Fellesskabets institutioner og for
medlemsstaterne«. I gvrigt har Domstolen fastsliet, at det forhold, at de
internationale aftaler, Fallesskabet har indgdet, har forrang frem for den afledte
feellesskabsret, medferer, at sidstnaevnte si vidt muligt skal fortolkes i overens-
stemmelse med disse aftaler (dom af 10.9.1996, sag C-61/94, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 3989, praemis 52).
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Herved md det fremheves, at som det praciseres i E@S-aftalens artikel 6,
fortolkes bestemmelserne i denne aftale i det omfang, de indholdsmessigt er
identiske med tilsvarende regler i EF-traktaten og retsakter udstedt i medfer af
denne traktat, ved deres gennemfarelse og anvendelse i overensstemmelse med de
relevante afgorelser, der er truffet af De Europzeiske Fzllesskabers Domstol forud
for tidspunktet for undertegnelsen af E@S-aftalen. I gvrigt har sivel Domstolen
som EFTA-Domstolen anerkendt, at det er nedvendigt at serge for, at de
bestemmelser i EQS-aftalen, der i det vaesentlige er identiske med bestemmelserne i
traktaten, fortolkes ensartet (dom af 23.9.2003, sag C-452/01, Ospelt og Schlossle
Weissenberg Familienstiftung, Sml. I, s. 9743, praemis 29, og EFTA-Domstolens
dom af 12.12.2003, sag E-1/03, EFTA Surveillance Authority mod Island, endnu
ikke trykt i EFTA Court Report, praemis 27).

Som nzvnt i nerverende doms premis 4, er EQS-aftalens artikel 13 i det
veesentlige identisk med artikel 30 EF.

Der skal tages hensyn til disse omstendigheder med henblik pa at give den
nationale ret brugbare svar,

De przjudiciclle spergsmal

Det foprste, andet og fjerde spprgsmal

Det forste, andet og fjerde spergsmal vil vaere at behandle under ét. Med disse
spergsmal gnsker den foreleeggende ret i det vasentlige afgjort, om fellesskabs-
bestemmelserne om ked- og benmel skal anvendes med »nultolerance«, eller om
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dette, ndr der er tale om fiskemel, som er tilladt pd visse betingelser, fortsat md
forhandles, selv nir det indeholder en ringe andel pattedyrsbenrester, der
sandsynligvis skyldes kontamination ved et uheld.

Indlzeg indgivet for Domstolen

Bellio Fratelli har anfort, at feellesskabsbestemmelserne skal fortolkes sdledes, at
de accepterer en vis tolerance, som skyldes kontamination ved et uheld. Selskabet
har i denne forbindelse henvist til bestemmelserne om genetisk modificerede
organismer (herefter »GMO«), som fastsztter en kontaminationstolerance pé
1%, neermere bestemt Ridets forordning (EF) nr. 1139/98 af 26. maj 1998 om
obligatorisk anferelse af andre end de i direktiv 79/112/EQF foreskrevne
oplysninger pad merkningen af visse levnedsmidler, der er fremstillet pa grundlag
af genetisk modificerede organismer (EFT L 159, s. 4), og til Kommissionens
forordning (EF) nr. 49/2000 af 10. januar 2000 om @ndring af forordning
nr. 1139/98 (EFT L 6, s. 13). En analyse af fiskemelet er ikke tilstrazkkeligt til at
afgore, om det er sundhedsskadeligt, fordi pattedyrsbenresterne kan stamme fra
dyr, der ikke frembyder en risiko, som f.eks. hval eller rotte. Desuden er der ikke
tale om fodevarer bestemt til mennesker, som det var tilfldet i Hahn-sagen (dom
af 24.10.2002, sag C-121/00, Sml. I, s. 9193), men til svin, om hvilke det aldrig er
blevet godtgjort, at de har fiet BSE. Bellio Fratelli har konkluderet, at den
sanktion, som Prefettura di Treviso har bestemt, nemlig destruktion af varen, er i
strid med fellesskabsbestemmelserne, og under alle omstzndigheder er ufor-
holdsmeessig i forhold til formalet, nemlig beskyttelse af den offentlige sundhed.

Den Italienske Republik, Irland, Kongeriget Norge og Kommissionen har anfert,
at fellesskabsbestemmelserne, for s& vidt som de ogsd finder anvendelse pa
sanktionen, ikke tolererer nogen kontamination, selv ved et uheld. De har
fremhzevet formilet med forbud mod ked- og benmel, nemlig den offentlige
sundhed — nzrmere bestemt det formal at forhindre krydskontamination, dvs.
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ved et uheld — den omstendighed, at tilladelse til fiskemel er en undtagelse fra
princippet om forbud mod kad og benmel, og at bestemmelserne om betingelserne
for denne tilladelse m4 fortolkes indskrznkende, og endelig den omstendighed, at
der i fellesskabsretten ikke findes et stiltiende »toleranceprincip«. De har henvist
til videnskabens udviklingstrin med hensyn til BSE og sagkyndiges konklusion,
hvorefter selv udszttelse for en minimal mengde af det inficerede produkt kan
fremkalde sygdommen. De har henledt opmarksomheden p4, at en ubetydelig
forekomst af benrester, som kun kan spores i mikroskop, ikke giver nogen
oplysning om, hvilken mengde vav af bleddele fra pattedyr der eventuelt findes i
varen. De har konkluderet, at feellesskabsbestemmelserne skal fortolkes strikte, og
at destruktion af varen er berettiget og ikke uforholdsmassig. Under alle
omstaendigheder er nationale bestemmelser, der foreskriver en nultolerance og
fastszetter, at varen skal destrueres, i overensstemmelse med artikel 30 EF og med
de tilsvarende bestemmelser i E&@S-aftalen. Under retsmedet har Kommissionen
preeciseret, at anvendelsen af beslutning 2000/766 og 2001/9 bliver overviget, og
at disse beslutninger endres regelmaessigt for at tage hensyn til den videnskabelige
udvikling. De er integreret i E&JS-aftalen, hvilket viser, at de er velbegrundede.

Domstolens bemzarkninger

Ved fortolkningen af beslutning 2000/766 og 2001/9 skal deres ordlyd og deres
struktur, men ogsd den sammenheng, de indgdr i, og deres formal tages i
betragtning. Disse kan bl.a. udledes af den hjemmel, som beslutningerne er truffet
i henhold til, og af betragtningerne til dem. Endelig skal der leegges vaegt pa de
relevante bestemmelser i traktaten.

De pageldende beslutninger er truffet som led i bekempelsen af overfarbare
spongiforme encephalopatier (herefter »TSE«). Den arbejdshypotese, som er
almindeligt accepteret blandt videnskabsmend, er, at disse sygdomme, hvoraf
varianten Creutzfeldt-Jacobs angriber mennesker og har fordrsaget talrige
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personers ded, hovedsagelig overfores oralt, dvs. ved indtagelse af fode, der
indeholder prioner (jf. »Opinion on hypotheses on the origin and the transmission
of BSE adopted by the Scientific Steering Committee at its meeting of 29-30
November 2001«). Det er faktisk forbuddet mod brug af kad- og benmel i foder
til drovtyggere, der har givet de fleste resultater i bekeempelsen af disse sygdomme,
dog uden at disse helt forsvinder.

I sin udtalelse af 27. og 28. november 2000, som nzvnes i tredje betragtning til
beslutning 2000/766, omtaler Den Videnskabelige Styringskomité risikoen for, at
kvagfoder krydskontamineres med foder, der er bestemt til andre dyr, og som
indeholder animalske proteiner, der muligvis er kontamineret med BSE-agenset.
Den anbefaler et midlertidigt forbud mod animalske proteiner i foder.

f

P4 sporgsmal om, hvilken dosis inficeret materiale der kan fremkalde sygdommen,
har Den Videnskabelige Styringskomité efter offentlig hering af videnskabelige
kredse erkendt i sin udtalelse, som blev vedtaget efter dens mede den 13. og
14. april 2000, at den ikke var i stand til preecist at identificere den mindstedosis
inficeret materiale, der er nedvendig for at fremkalde sygdommen hos mennesket.

Beslutning 2000/766 og 2001/9 skal fortolkes p& baggrund af disse omstandig-
heder og under hensyntagen til artikel 152 EF, hvorefter der skal sikres et hajt
sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastleeggelsen og gennemforelsen af alle Feelles-
skabets politikker og aktiviteter.

Disse to beslutninger fastsetter ganske vist undtagelser fra de frie varebevagelser,

da de indeholder forskellige forbud vedrerende animalske proteiner. Det
bemerkes imidlertid, at de er udstedt i henhold til direktiv 89/662 og 90/425,

som er optaget i EQS-aftalens bilag I med overskriften »Veterinzre og
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fytosaniteere spergsmaél«, og som netop har til formal at sikre fri bevaegelighed for
landbrugsvarer i EQS (jf. hertil med hensyn til fri beveaegelighed inden for
Fellesskabet dom af 5.5.1998, sag C-180/96, Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen, Sml. I, s. 2265, preemis 63).

I betragtning af deres formdl, nemlig den offentlige sundhed, skal disse
beslutninger fortolkes udvidende, og den undtagelse, som de fastsetter med
hensyn til fiskemel, skal fortolkes indskraenkende.

I modsatning til, hvad Bellio Fratelli har anfert, er det ikke korrekt, at
beslutningerne ikke indeholder nogen bestemmelse om kontamination ved et
uheld af et produkt. I tredje betragtning til beslutning 2000/766 naevnes udtalelsen
fra Den Videnskabelige Styringskomité af 27. og 28. november 2000 om risikoen
for krydskontamination af kvaegfoder. Det fremgar af dreftelserne i denne komité,
at denne definerer krydskontamination som kontamination ved et nheld, der kan
indtreeffe under fremstillingen af ravaren, transport, oplagring og fremstilling af
foder eller dettes behandling pa landbrugsbedrifter med blandet opdreaet, dvs. af
drevtyggere og andre dyr (Report and Scientific Opinion on mammalian derived
meat and bone meal forming af cross-contaminant of animal feedstuffs adopted
by the Scientific Steering Committee at its meeting of 24-25 September 1998,
point 2 (Definitions)).

Det er netop for at undgd en sidan kontamination ved et uheld, at beslutning
2001/9 i bilag I indeholder serligt strenge bestemmelser om total adskillelse af
produktion, transport og opbevaring af rdvarer, men ogsi af opbevaring,
transport, fremstilling og pakning af foderblandinger, idet fiskemel ikke ma
komme i kontakt med foder fremstillet til drevtyggere. Dette bilag indeholder
ogsd bestemmelser om rengering af keretajer og inspektion af disse.
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Den omstendighed, at fiskemelet var bestemt til svin, berettiger ikke en anden
fortolkning af beslutningerne 2000/766 og 2001/9. Det bemserkes, at artikel 2,
stk. 2, i beslutning 2000/766 netop omhandler et sidant tilfelde, fordi brug af
fiskemel kun er tilladt for foder til andre dyr end drevtyggere. Som Den
Videnskabelige Styringskomité har redegjort for, kan krydskontamination af
kvaeg, der kan udvikle BSE, ske ved hver fase i behandlingen af produktet, selv
hvis melet faktisk anvendes til foder til andre dyr end drevtyggere.

Ligeledes bemerkes, at den antagelse, at benrester kunne stamme fra andre
pattedyr end drevtyggere, f.eks. hvaler eller rotter, ikke er tilstreekkeligt til at
godtgere, at fallesskabsforanstaltningen er uegnet eller uforholdsmaessig, ndr det
tages i betragtning, hvilke risici der labes, og hvilke muligheder der er for at
analysere produkterne.

Det har i gvrigt ingen betydning, at produktet kun er kontamineret i ringe grad.
Det bemearkes nemlig, at ifelge bilag I, punkt 2, til beslutning 2001/9 analyseres
importeret fiskemel i overensstemmelse med direktiv 98/88. De mikroskopiske
undersogelser, der foreskrives i dette direktiv, gor det muligt at identificere
forekomst af bestanddele fra pattedyr, bl.a. ben, men gor det ikke muligt at
fastsla, hvilken maengde vev fra bleddele der kan vzre til stede i produktet.

Som det desuden neevnes i nervaerende doms preemis 43, har Den Videnskabelige
Styringskomité erkendt, at det var umuligt for den precist at identificere den
minimale dosis inficeret materiale, der er nedvendig for at fremkalde TSE hos
mennesket.

I denne forbindelse er argumentet om bestemmelserne vedrerende GMO hverken
relevant eller beviskraftigt. GMO indgdr nemlig i en anden sammenhzng end
TSE, som henger sammen med sygdomme, der har forvoldt talrige personers ded
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og gjort det nedvendigt at sli tusindvis af dyr ned. I ovrigt bestyrker den
omsteendighed, at bestemmelserne om GMO udtrykkeligt fastsetter en de
minimisterskel pd 1% for forekomst pd grund af et uheld af GMO, ikke Bellio
Fratellis opfattelse, hvorefter enhver fellesskabsordning implicit skulle acceptere
en tolerance af kontamination pa grund af et uheld, blot den ikke overskrider 1%.
En udtrykkelig fastszettelse i en fzllesskabsordning af en toleranceterskel for
kontamination pa grund af et uheld kan nemlig fortolkes siledes, at en manglende
fastseettelse af en sddan teerskel betyder, at der ikke tolereres nogen kontamination
pa grund af et uheld.

Med hensyn til destruktionen af de kontaminerede partier bemaerkes, at der er tale
om en foranstaltning fastsat i artikel 3, stk. 1, i beslutning 2000/766. Et
kontamineret parti mi nemlig anses for uegnet til konsum og skal eventuelt
destrueres, mens der treeffes alle nedvendige foranstaltninger for at undga
kontamination af miljeet. Hertil bemeerkes blot, at risikoen for kontamination af
miljeet er en af de risici, som Den Videnskabelige Styringskomtié tager i
betragtning i sin udtalelse af 27. og 28. november 2000 (jf. udtalelsens punkt 3).

Det folger heraf, at destruktionen ikke kan anses for en sanktion, men for en
preeventiv foranstaltning ifelge feellesskabsretten, der i denne henseende ikke
overlader noget skon til medlemsstaterne.

Det folger af disse betragtninger i deres helhed, at de forelagte sporgsmal skal
besvares saledes, at artikel 2, stk. 2, forste led , i beslutning 2000/766 og artikel 1,
stk. 1, i beslutning 2001/9, sammenholdt med de evrige fellesskabsbestemmelser,
som disse bestemmelser er udstedt i henhold til, skal fortolkes siledes, at de ikke
tillader forekomst, selv pd grund af et uheld, af andre ikke-tilladte stoffer i
fiskemel, der anvendes til fremstilling af foder til andre dyr end drevtyggere, og at
de ikke giver de erhvervsdrivende nogen tolerancegrense. Destruktion af et parti
kontamineret mel er en praventiv foranstaltning, som der er hjemmel for i
artikel 3, stk. 1, i beslutning 2000/766.
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Med hensyn til spergsmalet, om disse bestemmelser er berettigede i henhold til
EQS-aftalens artikel 13, papeges, at nar der ikke er sket en harmonisering, og i det
omfang der pa den videnskabelige forsknings nuverende udviklingstrin bestr en
vis usikkerhed, tilkommer det deltagerne i aftalen at afgere, hvor langt de vil
strekke beskyttelsen af menneskers sundhed og liv under hensyntagen til EQJS-
rettens grundleggende krav, navnlig kravet om frie varebeveegelser inden for EGS
(EFTA-Domstolens dom af 5.4.2001, sag E-3/00, EFTA Surveillance Authority
mod Norge, EFTA Court Report 2000-2001, s. 73, premis 25; jf. i denne
forbindelse med hensyn til fric varebevaegelser inden for Det Europziske
Fallesskab dom af 14.7.1983, sag 174/82, Sandoz, Sml. s. 2445, preemis 16, af
23.9.2003, sag C-192/01, Kommissionen mod Danmark, Sml. I, s. 9693, pramis
42, og af 5.2.2004, sag C-24/00, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 1277,
praemis 49).

Det betyder, at det tilkommer hver deltager i aftalen, som har et sken ved
afgorelsen af, hvilket risikoniveau denne anser for passende, at traffe beslutning
om risikostyring. P4 disse betingelser kan en deltager i aftalen paberdbe sig
forsigtighedsprincippet, hvorefter det er tilstrekkeligt at godtgere, at der bestar en
relevant videnskabelig uvished med hensyn til den pageldende risiko. Dette sken
er dog undergivet domstolsprovelse (dommen i sagen EFTA Surveillance
Authority mod Norge, praemis 25).

Foranstaltninger, der trzffes af en kontraherende part, skal vare baseret pd
videnskabeligt bevismateriale; de skal vare forholdsmessige, ikke-diskrimine-
rende, transparente og i overensstemmelse med lignende allerede trufne
foranstaltninger (dommen i sagen EFTA Surveillance Authority mod Norge,
premis 26).

Selv om det siledes er anerkendt som et vesentligt anliggende, at det er
nedvendigt at beskytte den offentlige sundhed, skal proportionalitetsprincippet
overholdes (jf. hertil dommen i sagen EFTA Surveillance Authority mod Norge,
praemis 27).
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Med hensyn til det foreliggende tilfzlde bemzrkes, at de trufne foranstaltninger
indgar som led i en sammenhzeengende lovgivning, hvis formal er at bekaempe TSE.
De er truffet pa anbefaling af sagkyndige, som rader over relevant videnskabeligt
bevismateriale, og de gzlder uden forskel for alt fiskemel, der kan blive anvendt i
Fellesskabet. I betragtning af bemerkningerne i nzerverende doms preemis 40-56
er disse foranstaltninger ikke i strid med E@S-rettens proportionalitetsprincip.

Det folger heraf, at disse foranstaltninger er begrundet i beskyttelsen af
menneskers og dyrs sundhed som omhandlet i EQS-aftalens artikel 13. Dette
resultat bestyrkes af, at beslutning 2000/766 og 2001/9 den 20. juni 2003 blev
integreret i EQJS-aftalen ved Det Blandede E@S-Udvalgs afgarelse nr. 65/2003.

De forelagte spargsmaél skal derfor besvares med den preacisering, at ES-aftalens
artikel 13 skal fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for beslutninger
2000/766 og 2001/9.

Det tredje spprgsmal

Det fremgar af foreleggelseskendelsens begrundelse, at det tredje sporgsmal
foreleegges for det tilfeelde, at udelukkelse af enhver tolerance métte blive anset for
en foranstaltning truffet af en medlemsstat, Da det ikke er tilfeldet, fordi denne
udelukkelse folger af fellesskabsbestemmelserne selv, er det ikke fornedent at
besvare dette sporgsmal
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Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den italienske, den irske og den norske regering samt
af Kommissionen, som har afgivet indlaeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgarelse om sagens
omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser

kender

DOMSTOLEN (Tredje Afdeling)

vedrorende de sporgsmal, der er forelagt af Tribunale di Treviso ved kendelse af
26. juni 2002, for ret:

1) Artikel 2, stk. 2, forste led, i Radets beslutning 2000/766/EF af 4. december
2000 om en rzkke beskyttelsesforanstaltninger over for overferbare
spongiforme encephalopatier og fodring med animalsk protein, og artikel 1,
stk. 1, i Kommissionens beslutning 2001/9/EF af 29. december 2000 om
kontrolforanstaltninger, der er nedvendige for gennemforelsen af Rédets
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beslutning 2000/766, sammenholdt med de ovrige fzllesskabsbestemmelser,
som disse bestemmelser er udstedt i henhold til, skal fortolkes sledes, at de
ikke tillader forekomst, selv pa grund af et uheld, af andre ikke tilladte stoffer
i fiskemel, der anvendes til fremstilling af foder til andre dyr end drevtyggere,
og at de ikke giver de erhvervsdrivende nogen tolerancegrense. Destruktion
af et parti kontamineret mel er en przventiv foranstaltning, som der er
hjemmel for i artikel 3, stk. 1, i beslutning 2000/766.

2) Artikel 13 i aftalen om Det Europziske Okonomiske Samarbejdsomrade af
2. maj 1992 skal fortolkes sdledes, at den ikke er til hinder for beslutning
2000/766 og 2001/9.

Rosas Schintgen Colneric

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 1. april 2004.

R. Grass A. Rosas

Justitssekreteer Formand for Tredje Afdeling
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