KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
CARL OTTO LENZ

fremsat den 28. september 1993 ”

Hr. prasident,
De herrer dommere,

A — Indledning

1. Kommissionen har anlagt nzrvaerende
traktatbrudssag mod Den Italienske Repu-
blik under anbringende af, at denne har
indfert og opretholdt et krav om forudga-
ende tilladelse fra det italienske Land- og
Skovbrugsministerium til indforsel af visse
planter hidrerende fra andre medlemsstater.

2. Det er Kommissionens opfattelse, at den
sagsogte medlemsstat dermed har tilsidesat
de forpligtelser, der phviler den i medfer af
bestemmelserne i EQF-traktatens artikel 30,
sammenholdt med artikel 10, stk. 1, i Ridets
forordning (EQF) nr 234/68 af 27.
februar 1968 om oprettelse af en fxlles mar-
kedsordning for levende planter og blomster-

* Originalsprog: tysk.

dyrkningens produkter! samt i henhold
tl artikel 11, stk. 1, andet punkrum,
i direktiv 77/93/EQF om foranstaltninger
mod indslebning i medlemsstaterne af
skadegorere pa planter eller planteproduk-
ter 2,

3. Den Italienske Republiks regering har
gjort geldende, at det er nadvendigt at kreve
forudgdende tilladelse for at modvirke risi-
koen for indslzbning og spredning af bakte-
rien »Erwinia amylovora«, der angriber
planter. En sidan foranstaltning er retmzassig
efter EQF-traktatens artikel 36 og artikel 5,
stk. 2, og efter artikel 11 i direktiv 77/93.

4. Kommissionen har heroverfor anfert, at
der ikke i bestemmelserne i direktiv 77/93
kan hentes grundlag for en indfarelse af et
krav om tilladelse, og at der i gvrigt for med-
lemsstaterne galder et forbud mod p3 et
fuldt ud harmoniseret omride ar treffe for-
anstaltninger, der gir videre end falles-
skabsbestemmelserne.

1 — EFT 1968 I, s. 26.

2 — Ridets direktiv af 21.12.1976, EFT L 26 af 31.1.1977, s. 20,
for s3 vidt angir denne sag, senest zndret ved Radets direk-
tiv 89/439/EQF af 26.6.1989, EFT L 212 af 22.7.1989, s. 106.
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har

5. Kommissionen
pastande:

nedlagt folgende

1) Det fastslds, at Den Italienske Republik
ved at stille krav om forudgiende tilla-
delse til indfersel p3 italiensk omrade af
planter og planteprodukter, der angribes
af bakterien Erwinia amylovora, har tilsi-
desat sine forpligtelser i henhold til

— artikel 11, stk. 1, andet punktum, i
Ridets direktiv 77/93/EQF af 21.
december 1976 om foranstaltninger
mod indslebning af skadegerere pi
planter eller planteprodukter samt

— EOF-traktatens artikel 30, sammen-
holdt med artikel 10, stk. 1, i Ridets
forordning (EQJF) nr. 234/68 af 27.
februar 1968 om oprettelse af en fzlles
markedsordning for levende planter

og blomsterdyrkningens produkter.

2) Den Italienske Republik tilpligtes at
afholde sagens omkostninger.
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6. Den Iralienske Republik har nedlagt
folgende pistande:

1) Frifindelse.

2) Kommissionen tilpligtes at afholde sagens
omkostninger.

7. Jeg skal for si vidt angdr enkelthederne i
sagens fakta, de i sagen relevante retsregler
og parternes argumentation henvise il
retsmederapporten.

B — Stillingtagen

8. Kommissionen har ikke rejst kritik af det
forbud mod indforsel af visse planter og
planteprodukter, der angribes af bakterien
Erwinia amylovora, der gzlder arligt fra den
16. april til den 31. oktober og er retmassigt
efter bestemmelserne 1 artikel 4, stk. 2, litra
a), sammenholdt med bilag III, del B,
punkt 10, i direktiv 77/93, som xndret ved
direktiv 84/378/EQF 3. Direktiv 84/378 blev
netop vedtaget for at tilvejebringe mere

3 — Ridets direktiv 84/378/EQF af 28.6.1984 om zndring af
bilagene til dircktiv 77/93/EQF.
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effektive  beskyttelsesforanstaltninger mod
skadegorere som Erwinia amylovora *. Visse
medlemsstater, herunder Italien, fik ud over
adgangen til at forbyde indfersler i et
begrznset tidsrum tilladelse til at stille krav
om, at der gennemfertes en rekke andre offi-
cielle konstateringer 5. I artikel 5, stk. 2, litra
a), tul direktiv 77/93 omtales disse szrlige
krav pi folgende mide:

»Medlemsstaterne kan:

b) foreskrive, at de planter, der er anfert i
bilag IV, del B, kun kan fores ind pi deres
omride, dersom de szrlige krav, der er
nzvnt for disse planter i denne del af bila-
get, er overholdt.«

9. For sa vidt angdr kontrollen med, at de
szrlige krav overholdes, indeholder direkti-
vets artikel 6 folgende bestemmelse:

»1. Medlemsstaterne foreskriver — i hvert
fald for indfersel i en anden medlemsstat af

4 — Jf. anden betragtning til direktivet.
5 ~— Bilag IV, del B, punkt 74, til direktivet.

planter, planteprodukter og andre objekter,

der er anfert ... — at disse samt deres embal-
lage officielt undersoges grundigt, enten i
fuldt omfang eller ved reprasentative

stikprover, og, om fornedent, at de til deres
befordring benyttede transportmidler ligele-
des undersages officielt ...

a) ..

b) ...

2. Medlemsstaterne foreskriver de i stk. 1
omhandlede kontrolforanstaltninger for lige-
ledes at sikre overholdelse af de i artikel ... 5,
stk. 2, fastsatte bestemmelser i det omfang,
modtagermedlemsstaten ¢ gor brug af en af
de ... anforte muligheder.

6 — Min fremhzvelse.
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Vedrerende beviset for de undersogelser, der
er gennemfort, indeholder artikel 7 folgende
bestemmelse: »N3r det pd grundlag af den i
artikel 6 foreskrevne undersogelse findes, at
de deri opferte betingelser er opfyldt, udste-
des et plantesundhedscertifikat ...«

Af direktivets artikel 9 fremgir, at det i arti-
kel 7 omhandlede plantesundhedscertifikat
for de i bilag IV, del A og B, nazvnte planter
skal udstedes i oprindelsesmedlemsstaten. 1
bilag IV, del B, punket 7a, er det bestemt, at
planterne skal forsynes officielt med et

serskilt mzrke, som tillige findes pi det i
artikel 7 omhandlede certifikat.

10. Hvad dernzst angir den kontrol, der
gennemfores af den medlemsstat, hvortil
planterne eller planteprodukterne indfores,
indeholder direktivets artikel 11 en raxkke
indviklede bestemmelser. Artikel 11 i den
udgave, der finder anvendelse i nzrverende
sag 7, indeholder folgende bestemmelse:

»1. Med forbehold af bestemmelserne 1
stk. 3 kan medlemsstaterne foreskrive, at
planter, planteprodukter eller andre objekter
samt deres emballage og de til deres befor-
dring benyttede transportmidler ¢ tilfelde af
indforsel pa deres omrade fra en anden med-
lemsstat ® underkastes en kontrol af, at de i

7 — Navnlig under hensyntagen til de zndringer, bestemmelsen
har ungergiet ved direkuv 88/572/EQF af 14.11.1988, EFT
L 313 af 19.11.1988, s. 39, og Ridets direktiv 89/439/EQF af
26.6.1989, EFT L 212 af 22.7.1989, s. 106.

8 — Min fremhavelse.
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artikel 3, 4 og 5° fastsatte forbud og
begrensninger er overholdt. Medlemssta-
terne sorger for, at disse planter, plantepro-
dukter og andre objekter, for si vide deres
indfarsel ikke er forbudt i kenhold dil arti-
kel 3, 4 og 5, kun underkastes forbud og
begrensninger i forbindelse med phyto-
sanitzre foranstaltninger, sifremt:

a) de i artikel 4, 5, 7, 8 eller 910 ikke
forelzgges

b) ophever 1

c) planterne, planteprodukterne eller de
andre objekter ikke pi forskriftsmassig
mide frembydes til officiel kontrol, der er
anerkendt i henhold ¢il stk. 3

d) disse forbud eller begraznsninger er fore-
skrevet pi grundlag af artikel 18

9 — Min fremhavelse.
10 — Min fremhzxvelse.

11 — Ved navnte direktiv 89/439; ifolge dettes artikel 2 skulle
medlemsstaterne sztte de nadvendige love og administra-
tive bestemmelser i kraft for at efterkomme direktivet inden
den 1.1.1990. Litra b) havde indiil ophxvelsen folgende
ordlyd: »Planterne, planteprodukterne eller de andre objek-
ter ikke indfores over de foreskrevne grxnse-
overgangssteder.«
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e) inspektionerne er nedvendige til kontrol
af de angivne planters, planteprodukters
eller andre objekters identiter ...

2. De kan ikke krzve nogen supplerende
erklering pd de i artikel 4, 5, 7, 8 og 9
omhandlede certifikater.

3. Medlemsstaterne kan ud over de i hen-
hold til stk. 1, andet punktum, tilladte foran-
staltninger kun fastsztte officielle systemati-
ske  kontrolforanstaltninger ~ vedrerende
overholdelse af de bestemmelser, der er truf-
fet ifelge artikel 3 og 5 12, sifremt:

a) der bestir begrundet formodning om, at
en af disse bestemmelser ikke er blevet
overholdt

b) de ovennzvnte planter har deres oprin-
delse i et tredjeland ...

12 — Mine fremhzvelser.

I alle andre tilfzlde foretages officiel plante-
sundhedskontrol, herunder kontrol af identi-
teten, kun lejlighedsvis ved stikpraver.
Medlemsstaterne treffer alle relevante foran-
staltninger for at sikre, at disse kontrolforan-
staltninger ved grensen 1 gradvist afvikles,
undtagen i de tilfelde, der er fastsat efter
fremgangsmaden i artikel 16. Denne kontrol
skal foretages pa planters, planteprodukters
eller andre objekters bestemmelsessted eller
pa et andet udpeget sted, der ber vzlges, si
der mindst muligt gribes forstyrrende ind i
de pigzldende planters, planteprodukters
eller andre objekters forsendelse 14,

5. Medlemsstaterne foreskriver, at de plante-
sundhedscertifikater ..., der fremlegges ved
indferslen pi deres omride af planter, plante-
produkter eller andre objekter, forsynes med
indforselsstempel af en kompetent myndig-
hed, som 1 det mindste angiver dennes navn
samt indferselsdatoen.

13 — Min fremhavelse.

14 — De sidste to punktummer i stk. 3, andet afsnit, blev indsat i
direktiv 77/93 ved direkiiv 88/572, der i artikel 2 indeholdt
en bestemmelse om, at medlemsstaterne skulle stille de
nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft for
at efterkomme dette direktiv senest den 1.1.1989.
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11. Vedrerende den kontrol, der
gennemferes i modtagermedlemsstaten, hed
det allerede i1 betragtningerne til den oprin-
delige udgave af direktiv 77/93:

»Sifremt den i den afsendende medlemsstat
udferte phytosanitzre kontrol udger en
garanti for, at produkterne er fri for
skadegorere, kan der ses bort fra den syste-
matiske kontrol, der udferes i modtagermed-
lemsstaten.«

Et af hovedformilene med harmoniserings-
foranstaltningerne er altsd at overfladiggere
kontrol, der udferes i modtagermedlemssta-
ten. Om modtagermedlemsstaten kan stille
krav om forudgdende ministeriel tilladelse til
indfarsel af visse planter og planteprodukter
pi sit omride ma afgeres pi grundlag af
sammenhzngen i det hele mellem direktivets
bestemmelser, der ikke er ganske klare i si
henseende.

12. Det kan nu for det forste tages som
udgangspunkt, at meningen har varet en
fuldstzndig harmonisering, siledes at varerne
kan bevzge sig p3 fellesskabsplan. Siledes
forholder det sig navnlig ogsd med beskyttel-
sesforanstaltninger mod skadegerere som
bakterien Erwinia amylovora, med hensyn til
hvilke der allerede i bilag IV, del A,
punkt 15, i direktiv 77/93 i den oprindelige
udgave var stillet szrlige ufravigelige krav
ved indfersel af planter og planteprodukter.
Ved direktiv 84/378 er der sket en betydelig
udvidelse af mulighederne for at traffe
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beskyttelsesforanstaltninger, idet herved visse
medlemsstater har fiet adgang til at udstede
et midlertidigt forbud mod indbringning af
produkterne og til at stille krav om serlige
garantier i de tidsrum, hvor handel med
planterne og planteprodukterne er tilladt.

13. Efter de principper, som mi vzre
afgerende for en fuldstendig harmonisering,
kan medlemsstaterne principielt kun gore
undtagelse fra fellesskabsbestemmelserne i
det omfang, dette efter harmoniseringsforan-
staltningerne selv er tilladt. Det stir fast, at
den sagsogte medlemsstat retmassigt kunne
opstille szrlige krav pa grundlag af bestem-
melserne i artikel 5, stk. 2, sammenholdt med
bilag IV, del B, punkt 7a. Kun mi det
afgares, hvorledes den kan gennemfore kon-
trollen med, at disse krav overholdes. Det
synes klart, at der m3 vare tale om en effek-
tiv kontrol, der gennemfeores i god tid, efter-
som »indfersel« af planterne, planteproduk-
terne eller de andre omhandlede objekter er
»forbudt« 15,

14. Den i direktivet fastlagte kontrolordning
hviler i forste rekke pi den omstzndighed,
at fysisk kontrol gennemfores i afsenderlan-
det (direktivets artikel 6), og p3, at der deref-
ter udstedes officielle plantesundhedscertifi-
l:ater vedrerende den gennemferte kontrol

15 — Jf. ordlyden af artikel 11, stk. 1, andet punktum; jf. ogsi .

den klarere formulering af denne bestemmelse i udgaven pi
engelsk af direkdvet.
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(artikel 7 og 9 i direktivet). Den kontrol, der
er tilladt i modtagerstaten, finder sted ved
indforslen af planterne, planteprodukterne
eller de andre objekter pi medlemsstatens
omride (artikel 11, stk. 1, forste punkcum).

15. Ved fortolkningen af direktivets arti-
kel 11 mi der klart, for si vidt angir den
kontrol, der er tilladt, sondres mellem fysisk
kontrol og formel kontrol. Efter artikel 11,
stk. 1, forste punktum, er det tilladt at
gennemfore fysisk kontrol med, at de i arti-
kel 5 fastsatte forbud og begrensninger for
planter, planteprodukter eller andre objekter
samt deres emballage og de til deres befor-
dring benyttede transportmidler er over-
holdt. Omfanget af den kontrol, der er til-
ladt, er bestemt ved henvisningen til stk. 3.
Herefter er officielle systematiske kontrol-
foranstaltninger — jf. den eneste i denne sag
relevante bestemmelse, litra 2) — kun tilladt,
»sifremt der bestdr begrundet formodning
om, at en af disse bestemmelser ikke er ble-
vet overholdt«. Bortset herfra kan der kun
gennemfores  lejlighedsvis  kontrol  ved
stikprover.

16. Derimod kan der i henhold til artikel 11,
stk. 2, andet punktum, gennemferes systema-

tisk kontrol 16, Sifremt — men ogsi kun si-
fremt — det ved denne kontrol konstateres, at
der er begdet visse i bestemmelsen navnte
overtrzdelser, kan den pigzldende medlems-
stat udstede forbud og begrznsninger. Proto-
typen pi en sidan kontrol er kontrollen med
certifikaterne, jf. artikel 11, stk. 1, andet
punktum, litra a). Sifremt certifikaterne ikke
fremlzgges, kan indfersel afslis.

17. Efter min mening taler flere grunde for,
at kontrol kun gyldigt kan gennemfores, nar
varerne indfores pd medlemsstatens omride,
men ikke eventuelt nogen tid i forvejen gen-
nem den kritiserede tilladelse. Her ma man i
forste rekke gi ud fra den i si henseende
meget klare formulering af artikel 11, stk. 1,
torste punktum. Et andet holdepunkt giver
litra b), der ferst blev ophzvet ved direk-
tiv 89/439 17, hvorefter forbud og restriktio-
ner var tilladt, sifremt planterne, plantepro-
dukterne eller de andre objekter ikke
indfertes pd medlemsstatens omride over de
foreskrevne granseovergangssteder. Det til-
grundliggende krav om benyttelse af de fore-
skrevne grenseovergangssteder muligger og
krever en effektiv kontrol ved grznsen og

16 — At systematisk kontrol er tilladt folger af formuleringen af
artikel 11, stk. 3, forste punktum, der lyder siledes: »Med-
lemsstaterne kan ud over de i henhold ul stk. 1, andet
punktum, tilladte foranstaltninger, ... fastsatte officielle
systematiske kontrolforanstaltninger.«

17 — Fristen for gennemforelse udleb her den 1.1.1990.
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eventuelt et forbud mod at indbringe varen
pa omridet, sifremt visse bestemmelser ikke
overholdes. Det tidligere litra b) indebarer
efter min mening ogsi, at der ikke findes
noget filter for varens indbringning.

18. Endelig taler ogsd de to punktummer i
artikel 11, stk. 3, andet afsnit, der blev
indfert ved direktiv 88/572, efter min mening
for, at det indtl da kun var muligt at
gennemfere kontrol ved grznsen, eftersom
der heri foreskrives en gradvis afvikling af
kontrollen og dennes henleggelse til bestem-
melsesstedet. Det mi medgives, at denne
efterhinden noget gamle bestemmelse i arti-
kel 11, stk. 3, andet punktum, kan komme i
konflikt med en effektiv kontrol, der eventu-
elt vil kunne fere til et forbud mod indfersel
af planterne, sifremt de nazvnte betingelser
ikke er opfyldt. Dette problem kan imidler-
tid efter min mening loses ved fortsat — selv
om der principielt tilstrzbes en flytning af
kontrollen — at holde muligheden 4ben for
undtagelser i visse bestemte tilfzlde i hen-
hold til fremgangsmaden i direktivets artikel
16.

19. Resultatet bliver altsi, at den italienske
regering ikke har haft befgjelse til i medfor af
direktivet at stille krav om forudgiende tilla-
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delse i henhold til ansegning, idet hele den
nedvendige kontrol kan gennemfores og til-
lades gennemfert ved varernes indfersel.

20. Det ulovlige krav om tilladelse mi i den
forbindelse ikke blot antages at vare 1 strid
med direktiv 77/93, det udger ogsi en foran-
staltning med tilsvarende virkning som kvan-
titative restriktioner, )f. EQF-traktatens ar-
tikel 30 og artikel 10 1 forordning
nr. 234/68 18. Ifolge fast praksis 1 er det ikke
muligt at piberibe sig traktatens artikel 36
pid fuldt ud harmoniserede retsomrider.
Medlemsstaten kan nu kun péberdbe sig
undtagelser, der findes i harmoniseringsbe-
sternmelserne.

Sagens omkostninger

21. Spergsmailet om sagens omkostninger mi
afgares pd grundlag af procesreglementets
artikel 69, stk. 2.

18 — Jf. dom af 8.2.1983, sag 124/81, Kommissionen mod Det
Forenede Kongerige, Sml. s. 203; dom af 17.11.1992, sag
C-235/91, Kommissionen mod Irand, Sml. I, s. 5917.

19 — Dom af 5.10.1977, sag 5/77, Tedeschi, Sml s. 1555, af
5.4.1979, sag 148/78, Ratt, Sml. s. 1629, af 8.11.1979,
sag 251/78, Denkavit, Sml. s. 3369, og af 20.9.1988,
sag 190/87, Moormann, Sml. s. 4689.
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C — Forslag til afgerelse

22. Pi grundlag af denne gennemgang skal jeg foresld Domstolen at traffe folgende
afgorelse:

1) Den Italienske Republik har ved at stille krav om forudgiende tilladelse til
indforsel pi italiensk omrdde af plantemateriale, der angribes af bakterien
Erwinia amylovora, tilsidesat sine forpligtelser i henhold til

— artikel 11, stk. 1, andet punktum, i Ridets direktiv 77/93/EQF af 21.
december 1976 om foranstaltninger mod indslebning af skadegerere pi
planter eller planteprodukter samt

— EOF-traktatens artikel 30, sammenholdt med artikel 10, stk. 1, i Ridets
forordning (EQF) nr. 234/68/EQDF af 27. februar 1968 om oprettelse af en
fzlles markedsordning for levende planter og blomsterdyrkningens pro-

duketer.

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger.

I-4321



