DOM AF 20. 9. 1994 — SAG C-249/92

DOMSTOLENS DOM
20. september 1994~

I sag C-249/92,

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk konsulent Eugenio
de March, som befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxembourg hos Georgios
Kremlis, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Wagner-Centret, Kirchberg,

sagsoger,

mod

Den Italienske Republik ved professor Luigi Ferrari Bravo, chef for Udenrigsmi-
nisteriets servizio del contenzioso diplomatico, som befuldmagtiget, bistiet af
avvocato dello Stato Pier Giorgio Ferri, og med valgt adresse i Luxembourg pi
Den Italienske Ambassade, 5, rue Marie-Adelaide,

sagsogt,

angiende en pistand om, at det fastslds, at Den Italienske Republik ved at stlle
krav om forudgiende tilladelse til al indfersel af planter og planteprodukter,
der angribes af bakterien Erwinia amylovora, har tilsidesat sine forpligtelser i

henhold til

* Processprog: italiensk.
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— arukel 11 i Ridets direktiv 77/93/EQF af 21. december 1976 om foranstaltnin-
ger mod indslebning af skadegerere pi planter eller planteprodukter
(EFT 1977 L 26, s. 20), som xndret ved Ridets direktiv 88/572/EQF af 14.
november 1988 (EFT L 313, s.39) og Ridets direktiv 89/439/EQF af 26.
juni 1989 (EFT L 212, s. 106) samt

— EOF-traktatens artikel 30, sammenholdt med artikel 10, stk. 1, i Ridets forord-
ning (EQF) nr. 234/68 af 27. februar 1968 om oprettelse af en fzlles markeds-
ordning for levende planter og blomsterdyrkningens produkter (EFT 1968 I,
s. 26),

har

DOMSTOLEN

sammensat af afdelingsformand G.F Mancini, som fungerende prasident,
afdelingsformzndene M. Diez de Velasco og D. A. O. Edward samt dommerne
C.N. Kakouris, R. Joliet, F. A. Schockweiler, G.C. Rodriguez Iglesias,
P.J. G. Kapteyn og ]J. L. Murray (refererende dommer),

generaladvokat: C. O. Lenz
justitssekreter: fuldmagtig L. Hewlett,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indlxg i retsmodet den 6. juli 1993,

1-4323



DOM AF 20. 9. 1994 — SAG C-249/92

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse den 28. septem-
ber 1993,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 27. maj 1992 har Kom-
missionen for De Europziske Fezllesskaber i henhold til EQF-traktatens arti-
kel 169 anlagt sag med pastand om, at det fastslds, at Den Italienske Republik ved
at stille krav om forudgiende tilladelse til enhver indfersel af plantemateriale, der

angribes af bakterien Erwinia amylovora, har tilsidesat sine forpligtelser i1 henhold
til

— artikel 11 i Ridets direktiv 77/93/EQF af 21. december 1976 om foranstaltnin-
ger mod indslebning af skadegerere pia planter eller planteprodukter
(EFT 1977 L 26, s.20), som xndret ved Radets direktiv 88/572/EQJF af 14.
november 1988 (EFT L 313, s.39) og Radets direktiv 89/439/EQF af 26.
juni 1989 (EFT L 212, s. 106) samt

— EQOF-traktatens artikel 30, sammenholdt med artikel 10, stk. 1, i Ridets forord-
ning (EQF) nr. 234/68 af 27. februar 1968 om oprettelse af en falles markeds-

ordning for levende planter og blomsterdyrkningens produkter (EFT 1968 I,
s. 26). :

1-4324



KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

Den Italienske Republik har truffet to foranstaltninger med henblik pi at undgi
spredning pa italiensk omride af bakterien Erwinia amylovora, der edelzgger visse
plantearter. Den ene er et forbud i tiden fra den 16. april til den 31. oktober (hvor
bakterien lettest udbredes) mod indfersel af plantearter, der angribes, i overens-
stemmelse med bilag III, del B, punkt 10, i direktivet, som affattet ved Ridets
direktiv 84/378/EQF af 28. juni 1984 (EFT L 207, s.1). Den anden, som er
omhandlet i nzrverende sag, er den ordning, hvorefter der i resten af aret kreves
forudgdende tilladelse til indfersel af disse plantearter.

Sidstnazvnte foranstaltning er omhandlet i artikel 9, jf. bilag III, punkt 17, i den ita-
lienske ministerielle anordning af 5. februar 1991 om phytosanitere regler for
indfersel, udfersel og forsendelse af planter og planteprodukter (GURI, supple-
mento ordinario til nr. 43 af 20.2.1991).

Denne artikel har felgende ordlyd:

»Indfersel af de i bilag III, punkt 17, nzvnte planter, der hidrerer fra felles-
skabslande, krever i det tidsrum, hvor disse planter tillades indbragt p3 territoriet,
forudgiende tilladelse fra Land- og Skovbrugsministeriet, hvortil ansegning herom
indgives, idet ministeriet kan fastsztte szrlige phytosanitzre regler, hvorved risi-
koen for indslebning og udbredning af Erwinia amylovora undgis.«

En ansegning om tilladelse skal altsd indgives til det italienske Land- og Skov-
brugsministerium, for planterne indbringes i Italien. Af oplysninger, som Kommis-
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sionen har modtaget fra private borgere, og som Den Italienske Republik ikke har
afkrzftet, fremgar, at der kan gi 4 1/2 mined eller mere, for tilladelse meddeles. S3
lznge tilladelsen ikke er givet, kan varerne ikke indferes.

I punkt 17 i det i den citerede italienske bestemmelse nzvnte bilag IIT opregnes de
plantearter, der angribes af bakterien, og som omfattes af beskyttelsesforanstaltnin-
gerne. Det er ubestridt, at det er de for disse planter gzldende bestemmelser, der er
omtvistet i nervaerende sag.

Det drejer sig om felgende planter:

»Chaenomeles Lindl., Cydonia Mill.,, Malus Mill,, Pyracantha M. J. Roem, Pyrus
L., Sorbus L., bortset fra Sorbus intermedia L. og Stravaesia Lindl,, dog ikke frug-
ter eller fro.«

Ved direktivet med senere zndringer, der var gennemfort navnlig ved Ridets
nzvnte direktiver 88/572 og 89/439, og altsd p3 tidspunktet for indledningen af
den administrative procedure (3bningsskrivelsen blev afsendt den 20.3.1990), er der
sket en harmonisering af de foranstaltninger, medlemsstaterne skal trzffe for at
undg3 indslzbning eller spredning af bakterien i Fzllesskabet.

Ifolge direktivet skal oprindelsesmedlemsstaten serge for, at planter og plantema-
terialer p3 dets omride undersoges grundigt for at sikre, at de ikke er angrebet af
skadegorere (artikel 6). Er produkterne sunde, skal staten til den pigzldende
erhvervsdrivende udstede et plantesundhedscertifikat, hvoraf det fremgar, at pro-
dukterne er sunde og hidrerer fra et dyrkningssted, pi hvilket der ikke er iagttaget

1-4326



10

KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

angreb af Erwinia amylovora (bilag IV, del A, punkt 15, anden spalte). Kun planter
og planteprodukter, for hvilke der er udstedt plantesundhedscertifikar, kan ekspor-
teres til en anden medlemsstat (artikel 7, stk. 2).

I gvrigt kan eller skal indferselsmedlemsstaterne ifelge direktivet treffe forskellige
foranstaltninger for at sikre plantebeskyttelsen pa deres omride. Direktivet inde-
holder siledes en bestemmelse om, at disse stater kan ivaerksztte kontrol med hen-
blik pi at afgere, om produkterne faktisk i oprindelsesmedlemsstaten har varet
genstand for den foreskrevne kontrol.

Reglerne herom findes i direktivets artikel 11, som zndret ved de nzvnte direkti-
ver 88/572 og 89/439, og har felgende ordlyd:

»1. Med forbehold af bestemmelserne i stk. 3 kan medlemsstaterne foreskrive, at
planter, planteprodukter eller andre objekter samt deres emballage og de til deres
befordring benyttede transportmidler i tilfzlde af indfersel pa deres omride fra en
anden medlemsstat underkastes en kontrol af, at de i artikel 3, 4 og 5 fastsatte for-
bud og begrznsninger er overholdt. Medlemsstaterne serger for, at disse planter,
planteprodukter og andre objekter, for si vidt deres indfersel ikke er forbudt i
henhold til artikel 3, 4 og 5, kun underkastes forbud og begrznsninger i forbin-
delse med phytosanitere foranstaltninger, sifremt:

a) de i artikel ... omhandlede certifikater ikke forelegges

b) (ophzvet)
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¢) planterne, planteprodukterne eller de andre objekter ikke pa forskriftsmassig
made frembydes til officiel kontrol, der er anerkendt i henhold til stk. 3

2. De kan ikke krave nogen supplerende erklering pé de i artikel 4,5,7,80g9
omhandlede certifikater.

3. Medlemsstaterne kan ud over de i henhold til stk. 1, andet punktum, tilladte
foranstaltninger kun fastsztte officielle systematiske kontrolforanstaltninger
vedrerende overholdelse af de bestemmelser, der er truffet ifalge artikel 3 og 5, sé-
fremt:

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

b) de ovennavnte planter har deres oprindelse i et tredjeland, og sifremt den i arti-
kel 12, stk. 1, litra a), omhandlede undersogelse ikke allerede har fundet sted i
en anden medlemsstat.

I alle andre tilfzlde foretages officiel plantesundhedskontrol, herunder kontrol af
identiteten, kun lejlighedsvis ved stikprover. Kontrollen anses for lejlighedsvis, hvis
den ikke foretages pad mere end en tredjedel af sendingerne fra en bestemt med-
lemsstat, og hvis den — hvad tid og produkter angdr — fordeles s ligeligt som
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muligt. Medlemsstaterne traffer alle relevante foranstaltninger for at sikre, at disse
kontrolforanstaltninger ved grznsen gradvist afvikles, undtagen i de tilfzlde, der er
fastsat efter fremgangsmaden i artikel 16. Denne kontrol skal foretages p3 planters,
planteprodukters eller andre objekters bestemmelsessted eller pi et andet udpeget
sted, der ber valges, si der mindst muligt gribes forstyrrende ind i de pigzldende
planters, planteprodukters eller andre objekters forsendelse. «

De italienske bestemmelsers forenelighed med direktivet

Kommissionen har anfert, at de italienske bestemmelser krznker direktivets arti-
kel 11, for s vidt de i strid med denne bestemmelse kraver forudgiende tilladelse
til indfersel pa italiensk territorium af planter og plantematerialer hidrerende fra
andre medlemsstater, og kravet herom anvendes systematisk pi alle varer af den
omhandlede art, selv om direktivet begrznser den kontrol, der kan iverksettes i
modtagermedlemsstaten, til bestemte tilfzlde. Med sogsmilet bestrides lovligheden
af kravet om forudgiende, systematisk kontrol som sidan, men ikke den forsin-
kelse, hvormed de kompetente nationale myndigheder besvarer visse anssgninger
om tilladelse.

Den italienske regering har gjort gzldende, at ordningen med forudgiende tilla-
delse er lovlig, for det forste fordi det dermed bliver muligt at kontrollere, om de
erhvervsdrivende opfylder de materielretlige krav ifelge direktivet, og for det andet
fordi direktivets artikel 11 ger det muligt at fore kontrol med planter og plante-
materialer, der indbringes p3 italiensk omride.
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Det bemarkes i den forbindelse, at direktivet har til formal gradvist at fjerne hin-
dringer for handelen med planter og planteprodukter i Fzllesskabet og samtidig
reorganisere den phytosanitzre kontrol, der finder sted i de forskellige berorte
medlemsstater (ottende betragtning til direktivet).

Med henblik herpd er det i direktivet bestemt, at kontrollen med planterne og
plantematerialerne skal ske i oprindelsesstaten, ligesom det angives, hvilken kon-
trol der kan finde sted i modtagermedlemsstaten, og under hvilke forhold denne
kontrol kan iverkszttes (jf. ovenfor, premis 8-11).

For denne kontrol og disse forhold gzlder begrensningerne i henhold til direkti-
vets artikel 11, stk. 1 og 3. Ifelge stk. 1 kan medlemsstaterne foreskrive, at plan-
terne og planteprodukterne i tilfzlde af indforsel pd deres omride fra en anden
medlemsstat skal underkastes en kontrol af, at de i direktivet fastsatte krav er over-
holdt. I stk. 3 er det bl.a. bestemt, at medlemsstaterne trzffer foranstaltninger, der
er egnede til at sikre, at kontrollen ved grensen gradvist afvikles, siledes at kontrol
gennemfores pd planters og planteprodukters bestemmelsessted eller pa et andet
sted, der ber valges siledes, at der mindst muligt gribes forstyrrende ind i produk-
ternes forsendelse. Det fremgar af disse to stykker, at den kontrol, der ifelge direk-
tivet er tilladt, tidligst kan ske ved indbringelsen af planterne og planteprodukterne
pé bestemmelsesmedlemsstatens omride, dvs. ved grznsen.

Kravet om tilladelse fra Land- og Skovbrugsministeriet for indbringelsen p4 itali-
ensk omride af planter og planteprodukter, der hidrerer fra andre medlemsstater,
er ikke en af de beskyttelsesforanstaltninger, der efter direktivet kan traffes af en
modtagermedlemsstat.

I-4330



18

20

21

KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

Den italienske regering har anfert, at direktivet indeholder bestemmelser om de
krav, der materielretligt kan stilles til beskyttelsen af planter og planteprodukter
uden dog at indfere nogen ordning, ved hjzlp af hvilken det kan kontrolleres, om
disse krav overholdes. Det tilkommer medlemsstaterne at trzffe de foranstaltninger
vedrerende kontrol, som de i den forbindelse anser for nedvendige.

Dette anbringende kan ikke lzgges til grund.

For det forste er formélet med direktivet at afskaffe hindringer for samhandelen,
samtidig med at den phytosanitzre kontrol i Fellesskabet reorganiseres. For det
andet indferes der med henblik pi gennemforelsen af dette formal en ordning,
hvorefter det i oprindelsesmedlemsstaten kontrolleres, om varerne opfylder de
gzldende sundhedskrav, mens der sker en vidtgiende begrensning af de kontrol-
foranstaltninger, der er tilladt i modtagermedlemsstaten. Det ma derfor fastslds, at
direktivet tilsigter en harmonisering af samtlige bestemmelser om kontrol af plan-
ter og plantematerialer, og at det siledes ikke lengere tilkommer medlemsstaterne
pa nationalt plan ensidigt at faststte regler om sidan kontrol (jf. p4 linje hermed
dom af 14.6.1988, sag 29/87, Dansk Denkavit, Sml. s. 2965, premis 16).

Endvidere bemarkes, at det i direktivets artikel 11, stk. 3, er bestemt, dels at syste-
matisk kontrol kun kan gennemfores, sifremt der bestir begrundet formodning
om, at direktivets bestemmelser ikke er overholdt, eller sifremt planterne eller
planteprodukterne har deres oprindelse i et tredjeland, og dels at kontrol i alle
andre tilfzlde kun gennemfores lejlighedsvis ved stikprover. Ved kontrol, der kun
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sker lejlighedsvis, forstis kontrol, der vedrerer hgjst en tredjedel af indferslerne fra
en bestemt medlemsstat, og som tids- og produktmessigt fordeles si ligeligt som
muligt.

Imidlertid gir kravet om forudgiende tilladelse ikke blot videre end nedvendigt
for gennemforelsen af en kontrol af denne art, der skal finde sted pi
indferselstidspunktet, det betegner ogsi et brud med bestemmelsen i direktivets
artikel 11, stk. 3, idet det finder anvendelse pid samtlige indforsler af planter og
planteprodukter, og ikke blot indfersler af varer fra tredjelande eller varer, med
hensyn til hvilke der bestir en begrundet formodning om, at direktivets bestem-
melser ikke er overholdt.

Heraf folger, at Den Italienske Republik ved at krzve forudgiende tilladelse til
enhver indfersel af plantemateriale, der er udsat for angreb af Erwinia amylovora,
har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til direktivets artikel 11, som zndret ved
direktiv 88/572 og direktiv 89/439.

De italienske bestemmelsers forenelighed med princippet om frie varebeva-
gelser

Kommissionen har gjort gzldende, at kravet om forudgiende tilladelse udger en
ugrundet hindring for samhandelen i Fzllesskabet, og at dette krav er i strid med
traktatens artikel 30, sammenholdt med artikel 10, stk. 1, andet led, i nevnte for-
ordning nr. 234/68.
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Sidstnzvnte bestemmelse har felgende ordlyd:

»I Fzllesskabets interne handel er det forbudt:

— at anvende nogen form for kvantitative restriktioner eller foranstaltninger med
tilsvarende virkning.«

Den italienske regering har erkendt, at de omtvistede bestemmelser udger en hin-
dring for samhandelen, men anferer, at denne hindring er begrundet i hensynet til
beskyttelsen af planter (traktatens artikel 36) og ikke gir videre end nedvendigt for
gennemferelsen af det tilsigtede forma3l, idet der ved den omtvistede foranstaltning
ikke indferes nogen ny forpligtelse, men blot et krav om opfyldelse af en forma-
litet, hvorved det skal kontrolleres, om de i direktivet opstillede krav er opfyldt.

I den forbindelse bemarkes det, jf. det i premis 20 anfarte, at der ved direktivet er
indfert en sammenhzngende og udtemmende ordning vedrerende de foranstalt-
ninger, der kan ivarkszttes for at sikre beskyttelse af planter og planteprodukter
inden for Fzllesskabet, mens dette ikke bliver resultatet efter de synspunkter, den
italienske regering har fremfort. Nir de i medfer af traktatens artikel 100 udstedte
fellesskabsdirektiver foreskriver harmonisering af foranstaltninger, som er
nedvendige for at sikre beskyttelsen af menneskers og dyrs sundhed, og indferer
fzllesskabsprocedurer for at kontrollere, om disse foranstaltninger respekteres,
opherer begrundelsen for at anvende artikel 36, og de egnede kontrol- og beskyt-
telsesforanstaltninger m3 trzffes inden for de rammer, som harmoniseringsdirekti-
verne angiver (jf. bla. dom af 5.10.1977, sag 5/77, Tedeschi, Sml. s. 1555, premis
35). Det samme ma gzlde, nir der ved et direktiv sker en harmonisering af de for-

anstaltninger, der er nedvendige af hensyn til beskyttelsen af planter og plantepro-
dukter.
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Herefter m3 det fastsl3s, at Den Italienske Republik ved at stille krav om forudga-
ende tilladelse til enhver indfersel af planter og planteprodukter, der angribes af
bakterien Erwinia amylovora, desuden har tilsidesat sine forpligtelser i medfer at
traktatens artikel 30, sammenholdt med artikel 10, stk. 1, i forordning nr. 234/68.

Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, palegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pistand herom. Den Italienske Republik
har tabt sagen og skal derfor betale sagens omkostninger.

P3i grundlag af disse pramisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Den Italienske Republik har ved at indfere en ordning, hvorefter der krzves
forudgiende tilladelse til enhver indforsel af planter og planteprodukter, der
angribes af bakterien Erwinia amylovora, tilsidesat sine forpligtelser i hen-

hold til

— artikel 11 i Radets direktiv 77/93/EQF af 21. december 1976 om foran-
staltninger mod indslzbning af skadegerere pa planter eller plantepro-
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dukter, som zndret ved Radets direktiv 88/572/EQF af 14. novem-
ber 1988, og Radets direktiv 89/439/EQF af 26. juni 1989 samt

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

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger.

Mancini Diez de Velasco Edward
Kakouris Joliet Schockweiler

Rodriguez Iglesias Kapteyn Murray

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 20. september 1994.

R. Grass G. FE. Mancint

Justitssekreter Afdelingsformand,
fungerende prasident
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