DET FORENEDE KONGERIGE / RADET

DOMSTOLENS DOM
23. februar 1988 *

I sag 131/86,

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland, ved H. R. L. Purse, Trea-
sury Solicitor’s Department, som befuldmagtiget, bistiet af Richard Plender, bar-
rister, og med valgt adresse i Luxembourg pi den britiske ambassade, 28, boule-
vard Royal,

sagsoger,
mod

Ridet for De Europziske Fallesskaber, ved direktor i Radet Juridiske Tjeneste
Antonio Sacchettini og fuldmzgtig Moyra Sims som befuldmagtigede og med
valgt adresse i Luxembourg hos chefen for Den Europziske Investeringsbanks Di-
rektorat for Juridiske Anliggender, Jorg Kiser, 100, boulevard Konrad-Adenauer,
Kirchberg,

stottet af

' sagsegt,
|
| Kommissionen for De Europziske Faxllesskaber, ved juridisk konsulent Dierk
; Booss og D. Grant Lawrence, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmeg-
| tigede og med valgt adresse i Luxembourg hos Georges Kremlis, Kommissionens
} Juridiske Tjeneste, Jean Monnet-bygningen, Kirchberg,

| intervenient,

hvori der er nedlagt pastand om annullation af Radets direktiv 86/113/EQF af 25.
marts 1986 om fastleggelse af mindstekrav vedrerende beskyttelse af burhens,

har
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DOMSTOLEN,

sammensat af afdelingsformand G. Bosco som fungerende prasident, afdelingsfor-
mand G. C. Rodriguez Iglesias, dommerne T. Koopmans, U. Everling,
K. Bahlmann, Y. Galmot, C. Kakouris, R. Joliet og T. F. O’Higgins,

generaladvokat: J. Mischo
justitssekreteer: fuldmaegtig B. Pastor

pd grundlag af retsmederapporten og efter mundtlig forhandling den 24. juni
1987, hvorunder sagsegeren var reprasenteret af Sir Patrick Mayhew, QC, og
R. Plender, barrister,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 14. oktober 1987,

afsagt folgende

Dom

Ved stzvning, indgivet til Domstolens Justitskontor den 29. maj 1986, har Det
Forenede Kongerige i medfer af EQF-Traktatens artikler 173 og 174 anlagt sag
med péstand om annullation af Radets direktiv 86/113 af 25. marts 1986 om fast.
leggelse af mindstekrav vedrerende beskyttelse af burhens (EFT L 95, s. 45)
(herefter benzvnt »direktivet«).

Direktivet har i det vasentlige til formal at fastsztte mindstekrav, som fra den 1.
januar 1988 skal vaere opfyldt af bure til lzggehener, der er nyopferte eller tages i
brug for ferste gang, og fra den 1. januar 1995 af alle sidanne bure, samt at
fastlegge visse mindstekrav vedrerende opdrat af lzeggehener. Direktivet indehol-
der endvidere hjemmel til i en overgangsperiode at yde national stette til en funk-
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‘ tionel udvidelse af de bygninger, der rummer de bure, som er nedvendige for op-
draet af det samme antal dyr.

s Udkastet til direktivet, som kun henviste til Traktatens artikel 43, blev vedtaget af
Ridet den 25. marts 1986 ved en flertalsafgerelse, idet Danmark og sagsegeren
stemte imod.

+ Den 15. april 1986 blev den endelige udgave af direktivet, som svarer til den 1 De
Europeiske Fellesskabers Tidende offentliggjorte, meddelt Det Forenede Konge-
rige. Betragtningerne til direktivet i denne affattelse, som var blevet udfzrdiget af
Radets Generalsekretariat, afviger pa flere punkter fra den affattelse, der blev fore-
lagt Rédet til afstemning.

s Vedrerende sagens faktiske omstendigheder samt parternes anbringender og argu-
menter henvises i evrigt til retsmederapporten. Disse omstzndigheder omtales der-
for kun i det felgende, safremt det pi det enkelte punkter er nedvendigt for for-
stielsen af Domstolens argumentation.

Formaliteten

¢ Hvad angar det af Radet anforte, hvorefter det mi anses for tvivisomt, om Det
Forenede Kongerige har en tilstrekkelig segsmalsinteresse, og dermed, om sagen
kan antages til realitetsbehandling, bemarkes blot, at Traktatens artikel 173 inde-
holder en klar sondring mellem pi den ene side fzllesskabsinstitutionernes og
medlemsstaternes segsmalsret og pa den anden side fysiske og juridiske personers
sogsmalsret. Artikel 173, stk. 1, indeholder blandt andet hjemmel for enhver med-
lemsstat til i form af et annullationssegsmail at anfzgte lovligheden af ethvert rads-
direktiv, uden at det herved er en forudsztning, at det godtgeres, at der foreligger
en sogsmalsinteresse (jfr. dommen af 26. marts 1987, Kommissionen mod Ridet,
45/86, Sml. s. 1493). Sagen m4 herefter antages til realitetsbehandling.
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Realiteten

Det Forenede Kongerige har til stotte for sin annullationspistand gjort gldende,
at det anfegtede direktiv ikke er blevet tilstrekkeligt begrundet, og at der er sket
en tilsideszttelse af procedureregler efter Radets vedtagelse af det.

Det forste anbringende

Det Forenede Kongerige har for det forste anfert, at der er sket en tilsideszttelse
af Traktatens artikel 190, idet den angivne hjemmel for direktivet er utilstrekkelig,
for sa vidt det ifelge preamblen udelukkende er udstedt pa grundlag af Traktatens
artikel 43. Da direktivet tjener to forskellige formal, idet det dels har en land-
brugspolitisk malsztning, dels tilsigter en tilnzrmelse af de nationale lovgivninger
om dyrebeskyttelse, burde det vare blevet udstedt ogsa under henvisning til Trak-
tatens artikel 100 og under iagttagelse af procedurereglerne i denne bestemmelse.
Det fremgar af forarbejderne ul direktivet, at dette i det vasentlige har et dyrebe-
skyttelsesformal. Endvidere er Ridets handlemide udtryk for en @ndring af dets
praksis forud for december 1985, for si vidt angir tlsvarende sager, hvorefter
sadanne direktiver blev udstedt under henvisning til bide Traktatens artikel 43 og
artikel 100.

Ridet og Kommissionen, som har interveneret til stotte for Radets pastande, har
gjort gxldende, at Traktatens artikel 100 er en opsamlingsbestemmelse af subsi-
dizr karakter, der ikke kan finde anvendelse i et tilfzlde som det foreliggende,
idet Traktatens artikel 43 i sig selv indeholder tilstrekkelig hjemmel til at udstede
det omhandlede direktiv. En retsakt, der har en landbrugspolitisk malsetning eller
i forste rzkke har en sidan, skal altid og udelukkende udstedes pa grundlag af
Traktatens artikel 43, ogsa selv om den tilsigter at gennemfere en tilnzrmelse af
lovgivningerne. Hvad angir spergsmilet om den angivelige ndring af praksis, ud-
sprang den praksis med dobbelt hjemmel, som sagsegeren paberaber sig, af et poli-
tisk kompromis indgiet i Radet i 1964, som imidlertid ikke skulle binde Radet i
fremtiden.

Radet og Kommissionen ger endvidere galdende, at direktivet tjener til virkelig-
gorelse af malsztningerne med Traktatens artikel 39, herunder navnlig derved, at
det tilsigter at fjerne den konkurrencefordrejning pa markedet for fjerkreked og

g, som udspringer af forskellige regler vedrerende opdrzt i de forskellige med-
lemsstater.
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Det bemarkes indledningsvis, at det omtvistede spergsmil om den rette hjemmel

for direktivet ikke er af rent formel art, idet henholdsvis Traktatens artikel 43 og
artikel 100 indeholder forskellige regler om, hvorledes Ridet traeffer afgorelse.

Valget af hjemmel kunne derfor f4 betydning for bestemmelsen af det anfegtede
direktivs indhold.

Ved vurderingen af anbringendet om, at det omtvistede direktiv savner tilstrekke-

lig hjemmel, ma det derfor underseges, hvorvidt Ridet havde kompetence til at
. ukkende under henvisning til Traktatens artikel 43,

NGCD 1aCiiViasiiin €y Al

~
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Det bemarkes herom for det forste, at det materielle anvendelsesomride for Trak-
tatens artikler 39-46 i henhold til artikel 38 omfatter de varer, der er opregnet 1
listen i bilag II til Traktaten.

Det bemzrkes endvidere, at Traktatens artikel 43 ma fortolkes i lyset af artikel 39,
som opregner malsztningerne med den falles landbrugspolitik, og artikel 40, som
regulerer spergsmilet om gennemferelsen af denne politik ved navnlig at inde-
holde bestemmelse om, at der med henblik pi at virkeliggere de i artikel 39
nzevnte milsztninger skal indferes fzlles markedsordninger pi landbrugsomridet,
idet disse ordninger kan omfatte enhver foranstaltning, der er nedvendig for at
virkeliggore de navnte malsatninger (jfr. dommen af 21. februar 1979, Stolting
mod Hauptzollamt Hamburg-Jonas, 138/78, Sml. s. 713).

Det bemarkes herved navnlig, at den fzlles landbrugspolitik i henhold til Trakta-
tens artikel 39 blandt andet skal have til formil at forege landbrugets produktivitet
ved fremme af den tekniske udvikling, ved rationalisering af landbrugsproduktio-
nen og ved den bedst mulige anvendelse af produktionsfaktorerne. Endvidere inde-
holder artikel 39, stk. 2, litra b) og c), bestemmelse om, at der ved udformningen
af den felles landbrugspolitik skal tages hensyn til, at hensigtsmassige tilpasninger
bor gennemferes gradvis, og til det forhold, at landbruget er en sektor, som er
snzvert forbundet med okonomien som helhed. Det fremgar heraf, at milsztnin-
gerne med landbrugspolitikken skal fores ud i livet siledes, at fxllesskabsinstitutio-
nerne kan udfere deres opgaver under hensyntagen til udviklingen inden for land-
bruget og ekonomien som helhed.
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De foranstaltninger, der treffes med hjemmel i Traktatens artikel 43 med henblik
pa at virkeliggere disse malsztninger som led i de i Traktatens artikel 40, stk. 2,
omhandlede fzlles markedsordninger, kan omfatte en regulering af vilkir og frem-
gangsmdder, for si vidt angér landbrugsprodukters fremstilling, kvalitet og mar-
kedsfering. De fzlles markedsordninger indeholder en lang rekke bestemmelser
herom.

Virkeliggorelsen af malsetningerne med den fzlles landbrugspolitik, herunder
navnlig som led i de felles markedsordninger, kan ikke ske pa en sidan made, at
almene hensyn som for eksempel en beskyttelse af forbrugerne eller af menneskers
og dyrs sundhed og liv lades ude af betragtning, idet fellesskabsinstitutionerne ved
udovelsen af deres befojelser skal inddrage disse hensyn.

Endelig bemarkes, at konkurrencereglerne i henhold til Traktatens artikel 42 kun
finder anvendelse pa produktion af og handel med landbrugsprodukter i det om-
fang, Radet beslutter dette som led i de bestemmelser, der udstedes i medfor af
Traktatens artikel 43. Nir Ridet udsteder sidanne bestemmelser, skal det derfor
ogsa tage hensyn til, hvad konkurrencepolitikken tilsiger.

Det fremgir af de ovenfor nzvnte bestemmelser i deres helhed, at Traktatens arti-
kel 43 er rewte hjemmel for enhver retsakt, der regulerer spergsmilet om produk-
tion af og handel med de i bilag II il Traktaten opregnede landbrugsprodukter, og
som bidrager til virkeliggerelsen af en eller flere af de i Traktatens artikel 39
nzvnte milsetninger med den felles landbrugspolitik. Sidanne retsakter kan om-
fatte en harmonisering af de nationale bestemmelser pa dette omraide, uden at det
er nedvendigt at anvende Traktatens artikel 100 som hjemmel.

Som Domstolen tidligere har fastsliet, navnlig i dommen af 29. november 1978
(Pigs Marketing Board mod Redmond, 83/78, Sml. s. 2347) og dommen af 26.
juni 1979 (Pigs and Bacon Commission mod McCarren, 177/78, Sml. s. 2161),
indeholder Traktatens artikel 38, stk. 2, et princip, hvorefter de szrlige bestemmel-
ser om landbruget finder anvendelse forud for de generelle bestemmelser om Fel-
lesmarkedets oprettelse.
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Det folger heraf, at selv om en retsakt tjener svel landbrugspolitiske formil som
andre formil — der i mangel af srlige bestemmelser fremmes pi grundlag af
Traktatens artikel 100 — kan man ikke paberabe sig denne bestemmelse, der inde-
holder en generel hjemmel til at udstede direktiver om tilnzrmelse af medlemssta-
ternes lovgivninger, til stette for en begransning af anvendelsesomradet for Trak-
tatens artikel 43.

Det ma herefter pi dette grundlag underseges, om det anfegtede direktiv er om-
fattet af det siledes fastlagte anvendelsesomrade for Traktatens artikel 43.

Det fremgar af sagen, at burdrift i Fallesskabet er den mest udbredte form for
produktion af 2g, som er et landbrugsprodukt omfattet af bilag II til Trakuaten.
Denne produktion er omfattet af den fzlles markedsordning for =g, der er fastlagt
i Radets forordning nr. 2771/75 af 29. oktober 1975 (EFT L 282, s. 49). Ved
artikel 2 i denne forordning blev der blandt andet indfert foranstaltninger pa fel-
lesskabsplan, der skal bidrage til en bedre organisation af produktionen af zg og
til en forbedring af zgkvaliteten. Som Domstolen har fastslaet i dommen af 30.
november 1978 (Bussone, 31/78, Sml. s. 2429), er den fzlles markedsordning for
xg kendetegnet ved bestemmelser om overholdelse af fxlles konkurrenceregler og
om indferelse af flles kvalitetsnormer med henblik pa at fremme erhvervsmessige
initiativer for at ege produkternes kvalitet og forbedre organisationen af produk-
tionen.

Det bemzrkes herved, at direktivet ved at fastlegge mindstekrav vedrerende bur-
drift ma ses som led i den nzvnte fzlles markedsordning, der er indfert med hen-
blik pa at virkeliggere malszwingerne i Traktatens artikel 39. Det er ubestridt, at
medlemsstaterne har reguleret spergsmalet om vilkar og fremgangsmader i forbin-
delse med burdrift forskelligt. De heraf folgende ulige produktionsvilkir i de for-
skellige medlemsstater kan medfere en fordrejning af konkurrencevilkirene, hvil-
ket den felles markedsordning tilsigter at ophzve. Ved at fastlzgge falles mind-
stekrav samtidig med, at det indeholder hjemmel til at yde national stette med
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henblik pa at lette gennemforelsen af de felles krav, tjener direktivet dermed til at
virkeliggere milsztningerne med Traktatens artikel 39.

Overfor denne opfattelse har Det Forenede Kongerige gjort gzldende, at det klart
fremgar af forarbejderne til direktivet, at dette i det vaesentlige har et dyrebeskyt-
telsesformal. Sagsegeren henviser herved til den europziske konvention om be-
skyttelse af dyr under opdrat, som Ridet ved afgorelse af 19. juni 1978 (EFT
L 323, s. 12) har indgaet pa Fellesskabets vegne.

Det fremgar imidlertid af alle de forberedende dokumenter, som parterne har hen-
vist til, at beslutningen om at harmonisere vilkirene i forbindelse med opdret af
dyr i det vaesentlige blev truffet ud fra et enske om at fjerne de ulige konkurrence-
vilkir pa dette omride. Radet anforte i afgorelsen af 19. juni 1978, at »de nugzl-
dende nationale lovgivninger vedrerende beskyttelse af dyr under opdret udviser...
forskelle, som kan skabe ulige konkurrencevilkar og dermed indvirke direkte pi
det fzxlles markeds funktion«, og at »konventionen [omfatter] omrader, der herer
ind under den fzlles landbrugspolitik«. Den forste af disse betragtninger er genta-
get nzxsten ordret i Ridets resolution af 22. juli 1980 om beskyttelse af burhens
(EFT C 196, 5. 1). Den genfindes ligeledes i den affattelse af det omtvistede di-
rektiv, som Ridet stemte om den 25. marts 1986, og hvori der nermere bestemt
henvises til indvirkningen pa »den tilfredsstillende virkemade af den felles mar-
kedsordning for =g og fjerkreked«, ligesom betragtningen i en ®ndret formule-
ring findes 1 den udgave af direktivet, som blev meddelt medlemsstaterne.

Det fremgir ganske vist af forarbejderne til direktivet, at dette ogsi blev udfaerdi-
get ud fra et enske om i lyset af den europaiske konvention at skabe bedre vilkar
for leggehoner. Det m4 imidlertid i denne forbindelse fremhzves, at de forskellige
nationale regler vedrorende landbrugsprodukter, der som ovenfor anfert kan vaere
medvirkende til, at en fzlles markedsordning ikke fungerer tilfredsstillende — sa-
ledes som det konkret har varet tilfzldet med de forskellige vilkar i forbindelse
med burdrift — kan harmoniseres alene p4 grundlag af Traktatens artikel 43, uden
at det er nedvendigt at anvende Traktatens artikel 100 som hjemmel.
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Endelig har Det Forenede Kongerige herudover gjort gzldende, at Radet har zn-
dret sin faste praksis, hvorefter retsakter p4 det pigzldende omride er blevet ud-
stedt under henvisning til bide Traktatens artikel 43 og artikel 100.

Hertil bemzrkes blot, at vurderingen af, hvad der er den rette hjemmel for en
retsakt, ikke afhznger af fellesskabslovgivers skon, men skal ske pd grundlag af
objektive forhold, som Domstolen kan efterpreve (jfr. den ovenfor nevnte dom af
26. marts 1987). En tidligere praksis i Radet, hvorefter normative retsakter pé et
bestemt omrade er blevet udstedt under angivelse af en dobbelt hjemmel, kan ikke
#ndre retsvirkningerne af Traktatens bestemmelser. En sddan praksis kan saledes
ikke have en przcedensvirkning, der binder Fallesskabets institutioner med hensyn
til spergsmilet om, hvad der er den rette hjemmel.

Sagsegerens forste anbringende kan herefter i det hele ikke legges til grund.

Det andet anbringende

Ved det andet anbringende har Det Forenede Kongerige gjort gxldende, at det
omtvistede direktiv m3 annulleres, fordi det afviger fra den affattelse, som blev
forelagt til forhandling i Radet. Radets Generalsekretariat savner kompetence il at
xndre ordlyden af en retsakt, der har veret til afstemning i Radet, medmindre der
er tale om simple reutelser af stavefejl eller syntaks. Sagsegeren anforer herved, at
de pagzldende ndringer ikke kan anses for lovlige, blot fordi de er blevet foreta-
get i preamblen til direktivet frem for i dets operative del.

Radet har gjort gzldende, at ndringerne i affattelsen af betragtningerne til direk-
tivet er af rent formel art, og at de er foretaget med henblik pa, at lovgivers hen-
sigter med direktivet kommer mere klart til udtryk. En sidan omformulering er
omfattet af de skensmassige befejelser, som Radets Generalsekretariat har, og mi

anses for lovlig, for s vidt der ikke er tale om en materiel 2ndring af selve retsak-
ten.

933



33

34

35

36

DOM AF 23. 2. 1988 — SAG 131/86

Det er ubestridt, at ordlyden af direktivet p4 flere punkter afviger fra den affat-
telse, som Ridet forhandlede pa grundlag af og stemte om den 25. marts 1986, og
at de omhandlede zndringer blev foretaget af Radets Generalsekretariat. Det
fremgar navnlig af sagen, at:

— den =ndrede udgave, der blev offentliggjort i EF-Tidende, indeholder en sup-
plerende henvisning til Traktatens artikel 42;

— henvisningerne til den europaiske konvention om beskyttelse af dyr under op-
drat og til Ridets afgorelse om indgielse af denne blev erstattet af en henvis-

ning til den fzlles markedsordning og bestemmelserne vedrerende produk-
tionsvilkdrene for =g;

— bemarkningen om, at direktivet er et forste skridt med henblik pé at gennem-
fore fzlles mindstekrav for alle intensive opdrzatssystemer, blev fjernet.

Det bemazrkes om dette spergsmil, at teksten til retsakter, som vedtages af Radet,
i henhold til artikel 9 i den den 24. juli 1979 fastsatte forretningsorden for Ridet
(EFT L 268, 5. 1) undertegnes af den formand, der forer forsedet pé udspunktet
for vedtagelsen, samt af generalsekretzeren. Formanden giver herefter meddelelse
om de pagzldende direktiver, afgerelser, beslutninger eller henstillinger fra Radet,
idet formanden kan overlade det til generalsekretzeren at afgive sddanne meddelel-
ser pd hans vegne (jfr. forretningsordenens artikel 15).

Radets forretningsorden indeholder imidlertid hverken hjemmel for generalsekre-
teren eller medarbejderne i Generalsekretariatet til at foretage @ndringer eller ret-
telser i ordlyden af dokumenter, som Radet har truffet afgerelse om. Det er et
selvfolgeligt led i de opgaver, der pihviler Radets Generalsekretariat, at rette sta-
vefejl eller fejl af grammatisk art, men denne befojelse udstrakker sig ikke til at
foretage xndringer i selve indholdet af den pagzldende retsak.

I den foreliggende sag vedrerer de endringer, som Ridets Generalsekretariat har
foretaget, kun begrundelsen til direktivet og ikke dets operative del. Begrundelsen
er imidlertid blevet udferdiget efter Traktatens artikel 190, der indeholder et krav
om, at forordninger, direktiver, beslutninger og afgerelser fra Ridet og Kommis-
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sionen skal indeholde en angivelse af de grunde, som ligger bag institutionens be-
slutning om at vedtage den pigzldende retsakt, siledes at Domstolen kan udeve
sine kontrolbefojelser, og siledes at sivel medlemsstaterne som de bererte retsun-
dergivne kan fi kendskab til de betingelser, hvorunder fzllesskabsinstitutionerne
har anvendt Traktaten (jfr. dommen af 7. juli 1981, Rewe mod Hauptzollamt Kiel,
158/80, Sml. s. 1805).

Det folger heraf, at begrundelsen til en retsakt udger en vasentlig del af denne,
hvorfor hverken Radets generalsekretzr eller medarbejderne i Radets Generalse-
kretariat er befajet til at @ndre begrundelsen til retsakter, som Radet har god-
kendt.

I den foreliggende sag ma det utvivisomt legges til grund, at de @ndringer i det
pagzldende direktiv, der er indeholdt i den udgave, som blev meddelt og offent-
liggjort, gar videre end simple rettelser af stavefejl eller fejl af grammatisk art.

Der m4 herefter pa grundlag af det andet anbringende gives Det Forenede Konge-
rige medhold i sagen, hvorfor Radets direktiv 86/113 af 25. marts 1986 om fast-
lzggelse af mindstekrav vedrerende beskyttelse af burhens vil vere at annullere.

Sagens omkostninger

Ifelge procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den part, der taber sagen, til
at betale sagens omkostninger. I henhold til artikel 69, stk. 3, afsnit 1, kan Dom-
stolen dog ophazve sagens omkostninger helt heller delvis, sifremt hver af parterne
henholdsvis taber og vinder p et eller flere punkter, eller sifremt der foreligger
ganske szrlige grunde.

Det vasentligste spargsmal i nerverende sag er det institutionelle problem om val-
get af hjemmel for det anfegtede direktiv, som Det Forenede Kongeriges forste
anbringende rejser. Da sagsegeren ikke har faet medhold pa dette punkt, men dog
har vundet sagen pa grundlag af sit andet anbringende, ber hver part, herunder
intervenienten, bare sine omkostninger.
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Pa grundlag af disse premisser
udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Radets direktiv 86/113 af 25. marts 1986 om fastleggelse af mindstekrav vedre-
rende beskyttelse af burhens annulleres.

2) Hver part, herunder intervenienten, bzrer sine omkostninger.

Bosco Rodriguez Iglesias Koopmans Everling

Bahlmann Galmot Kakouris Joliet O’Higgins

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 23. februar 1988.

J.-G. Giraud A. J. Mackenzie Stuart

Justitssekretzer Prasident
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