DOM AF 17.7.1997 — SAG C-183/95

DOMSTOLENS DOM
17. juli 19977

I sag C-183/95,

angiende en anmodning, som prasidenten for College van Beroep voor het
Bedrijfsleven (Nederlandene) i medfer af EF-trakeatens artikel 177 har indgivet til
Domstolen for i den for nzvnte ret verserende sag,

Affish BV

mod

Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees,

at opnd en przjudiciel afgorelse vedrerende gyldigheden af Kommissionens beslut-
ning 95/119/EF af 7. april 1995 om visse beskyttelsesforanstaltninger over for
fiskerivarer med oprindelse i Japan (EFT L 80, s. 56),

har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformzndene
J.L. Murray og L. Sevén (refererende dommer) samt dommerne PJ.G. Kapteyn,
C. Gulmann, D.A.O. Edward, J.-P. Puissochet, G. Hirsch, P. Jann, H. Ragnemalm
og M. Wathelet,

* Processprog: nederlandsk.
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generaladvokat: G. Cosmas
justitssekreter: ekspeditionssekretzr H.A. Riihl,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Affish BV ved advokat W. Knibbeler, Rotterdam

— den nederlandske regering ved kommitteret A. Bos, Udenrigsministeriet, som
befuldmzgtiget

— den italienske regering ved afdelingschef, professor U. Leanza, Juridisk
Tjeneste, Udenrigsministeriet, som befuldmagtiget, bistiet af statens advokat,
P. G. Ferri

— den finske regering ved afdelingschef, ambassader H. Rotkirch, Juridisk
Tjeneste, Udenrigsministeriet, som befuldmagtiget

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk konsulent T. van
Rijn, som befuldmzgtiget,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der 1 retsmadet den 24. september 1996 er afgivet mundtlige indleg af
Affish BV ved advokat W. Knibbeler, af den nederlandske regering ved konsulent
M. A. Fierstra, Udenrigsministeriet, som befuldmagtiget, af Det Forenede Konge-
riges regering ved L. Nicoll, Treasury Solicitor’s Department, som befuldmegtiget,
og barrister D. Anderson, og af Kommissionen ved juridisk konsulent T. van Rijn
og juridisk konsulent P. ]J. Kuyper, som befuldmzgtigede,

I-4363



DOM AF 17.7.1997 — SAG C-183/95

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 10. december
1996,

afsagt falgende

Dom

Ved kendelse af 24. maj 1995, indgiet til Domstolen den 12. juni 1995, har prasi-
denten for College van Beroep voor het Bedrijfsleven i henhold til EF-traktatens
artikel 177 forelagt et przjudicielt spergsmal vedrerende gyldigheden af Kommis-
sionens beslutning 95/119/EF af 7. april 1995 om visse beskyttelsesforanstaltninger
over for fiskerivarer med oprindelse i Japan (EFT L 80, s. 56, herefter »den anfeg-
tede beslutning«).

Spergsmalet er blevet rejst under behandlingen af en begzring om forelebige for-
holdsregler i sagen Affish BV (herefter » Affish«) mod Rijksdienst voor de keuring
van Vee en Vlees (statslig myndighed vedrerende kontrol af kveg og ked, herefter
»Rijksdienst«) vedrerende et forbud mod at indfere partier af fiskerivarer med
oprindelse i Japan.

Relevante retsregler

Ridets direktiv 91/493/EQF af 22. juli 1991 om sundhedsmassige betingelser for
produktion og afsztning af fiskerivarer (EFT L 268, s. 15), navnlig dets artikel 10,
11 og 12, indeholder bestemmelser, der finder anvendelse pi det veterinermassige
omride ved import af fiskerivarer med oprindelse i tredjelande.
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Direktivets artikel 10, stk. 1, fastslir princippet om, at bestemmelserne vedrerende
import af fiskerivarer fra tredjelande mindst skal svare til dem, der gzlder for pro-
duktion og afsztning af fzllesskabsvarer. Ifelge direktivets artikel 11, stk. 1, fast-
szttes de szrlige importbetingelser for hvert tredjeland eller gruppe af tredjelande
alt efter de sundhedsmassige forhold i det pigzldende tredjeland.

1 direktivets artikel 11, stk. 7, bestemmes: »Indtil fastszttelsen af de 1 stk. 1 navnte
importbetingelser skal medlemsstaterne pase, at indfersel af fiskerivarer fra tredje-
lande sker pa betingelser, der mindst svarer til dem, der gzlder for produktion og
afsztning af fzllesskabsvarer.«

Ved flere pid hinanden folgende afgorelser har Ridet og Kommissionen fastsat
overgangsbestemmelser vedrerende udstedelse af certifikater for fiskerivarer med
oprindelse i tredjelande for at lette anvendelsen af ordningen i direktiv 91/493.

Ifelge artikel 12 i sidstnevnte direktiv finder reglerne og principperne i Ridets
direktiv 90/675/EQF af 10. december 1990 om fastszttelse af principperne for til-
rettelzggelse af veterinzrkontrollen for tredjelandsprodukter, der fores ind i Fl-
lesskabet (EFT L 373, s. 1), anvendelse, navnlig for s3 vidt angir tilrettelzggelsen af
og den opfelgning af kontrollen, som medlemsstaterne skal varetage.
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Artikel 19 i direktiv 90/675 indeholder hjemmel til at traffe beskyttelsesforanstalt-
ninger. Artikel 19, stk. 1, bestemmer:

»Hvis der pd et tredjelands omride opstir eller spredes en sygdom, som er
omhandlet i [Ridets] dircktiv 82/894/EQF [af 21. december 1982 om anmeldelse af
dyresygdomme inden for Fzllesskabet, EFT L 378, s. 58], en zoonose eller en
sygdom eller et andet forhold, der kan udgere en alvorlig fare for dyrs eller for
menneskers sundhed, eller hvis en hvilken som helst anden tungtvejende irsag ved-
rerende dyresundhed eller menneskers sundhed gor det berettiget, navnlig pa
grund af inspektioner, som Kommissionens veterinzrsagkyndige har foretaget,
treffer Kommissionen straks pi eget initiativ, eller pi anmodning af en medlems-
stat, athengigt af hvor alvorlig situationen er, en af folgende foranstaltninger:

— suspension af importen fra det pigzldende tredjeland eller fra en del af det
pigeldende tredjeland og eventuelt fra transittredjelandet

— fastszttelse af serlige betingelser for produkter, der kommer fra det pigel-
dende tredjeland eller fra en del af det pigzldende tredjeland.«

I henhold til artikel 19 i direktiv 90/675 har Kommissionen truffet den anfzgtede
beslutning. Artikel 1 heri bestemmer: »Medlemsstaterne forbyder indfersel af par-
tier af fiskerivarer af enhver form med oprindelse i Japan.« Artikel 3 bestemmer, at
medlemsstaterne tilpasser de foranstaltninger, de anvender pé indfersler, for at
bringe dem i overensstemmelse med denne beslutning, og at de underretter Kom-
missionen herom.
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Farste og tredje betragtning til den anfzgtede beslutning er affattet siledes:

»Eksperter fra Kommissionen har aflagt beseg 1 Japan for at efterprave
produktions- og forarbejdningsbetingelserne for fiskerivarer, der udferes til EF;
eksperterne konstaterede, at de garantier, som de japanske myndigheder officielt
har givet, ikke bliver overholdt, og at produktions- og oplagringsbetingelserne for
fiskerivarer viser alvorlige mangler i henseende til hygiejne og kontrol, som kan
udgere risici for beskyttelsen af folkesundheden;

det er vigtigt at suspendere indfersel af alle fiskerivarer med oprindelse i Japan,
indtil der sker en forbedring af hygiejne- og kontrolbetingelserne for produktio-
nerne.«

I Nederlandene er den anfzgtede beslutning blevet gennemfert ved bekendtgerelse
af 13. april 1995 (Stert. 1995, s. 74) om zndring af Warenwetregeling Invoerverbod
bepaalde visserijprodukten uit Japan (bekendtgorelse i henhold til lov om narings-
midler om forbud mod at indfere visse fiskerivarer med oprindelse i Japan, Stert.
1994, s. 86). Den siledes &ndrede artikel 1 i bekendtgerelsen, der tradte i kraft den
15. april 1995, bestemmer, at partier af fiskerivarer med oprindelse i Japan ikke
under nogen form mi indferes til nederlandsk omride.

Hovedsagen

Affish er et anpartsselskab med hjemsted 1 Rotterdam (Nederlandene). Det ind-
forer hovedsagelig fra Japan frosne fiskerivarer, som herefter szlges pi fzllesmar-
kedet. Affish har som led 1 sin virksomhed forbindelse med handelsvirksomheden
Hanwa Co. Ltd, Osaka (Japan). Hanwa reprasenterer fire i Japan etablerede pro-
ducenter, som forarbejder surimi — en fisk, der pa havet forarbejdes til et halvfer-
digt produkt — til en fiskerivare benzvnt »kamaboko«.
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Ved afgerelse af 2. maj 1995 har Rijksdienst i henhold til den anfzgtede beslutning
afsliet at meddele Affish tilladelse til at indfere visse partier »kamaboko« med
oprindelse i Japan og afsendt derfra i slutningen af marts 1995. De japanske myn-
digheder havde udstedt sundhedscertifikater for disse partier.

Ved begaring indgivet den 3. maj 1995 til praesidenten for College van Beroep voor
het Bedrijfsleven har Affish anmodet om, at der fastszttes forelabige forholds-
regler, siledes at Rijksdienst’s afgerelse suspenderes, og at det pibydes denne ikke
lengere at afsla tilladelse til at indfere de ovenfor nzvnte partier fiskerivarer —
sdvel partier af fiskerivarer med oprindelse i Japan, som Affish fremtidig matte ind-
fore — medmindre dette begrundes med hensyn til menneskers og dyrs liv og
sundhed, og et sidant afslag skal stettes pd laboratorieundersegelser, der gennem-
fores af Rijksdienst eller pi dennes anmodning.

Affish har til stette for sin begering anfert, at den anfegtede beslutning er ugyldig,
idet den er i strid med artikel 19 i direktiv 90/675, med proportionalitetsprincippet
samt med hgebehandhngsprmc1ppet idet den anfagtede beslutning stiller varer, der
indferes fra Japan, ringere end varer, der indferes fra Thailand og Korea.

Dernzst har Affish gjort gzldende, at den anfagtede beslutning er i strid med
artikel 2, 4 og 5 i aftalen om anvendelse af sundheds- og plantesundhedsforanstalt-
ninger (EFT 1994 L 336, s. 40, herefter » ASP-aftalen«), som indgir i bilag I A til
aftalen om oprettelse af Verdenshandelsorganisationen, der er godkendt ved Ridets
afgorelse 94/800/EF af 22. december 1994 om indgielse pd Det Europziske Fezl-
lesskabs vegne af de aftaler, der er resultatet af de multilaterale forhandlinger i
Uruguay-rundens regi (1986-1994), for si vidt angir de omrider, der henherer
under Fzllesskabets kompetence (EFT L 336, s. 1). Affish har tilfejet, at selv om
det antages, at ASP-aftalen ikke kan have direkte virkning i Fellesskabet, m3 fal-
lesskabsretten, og navnlig artikel 19 i direktiv 90/675, fortolkes i lyset af denne
aftale.
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Subsidizrt har Affish anfert, at Kongeriget Nederlandene har gennemfert den
anfzgtede beslutning under tilsideszttelse af det fallesskabsretlige princip om
beskyttelse af den berettigede forventning, idet den nationale lovgivning ikke inde-
holder overgangsbestemmelser for partier, der allerede var undervejs.

I foreleggelseskendelsen har presidenten for College van Beroep voor het Bedrijfs-
leven indledningsvis gengivet den forelebige rapport om det beseg, som eksper-
terne fra Kommissionen aflagde 1 perioden fra den 27. tl den 31. marts 1995, og
som er omtalt i ferste betragtning til den anfzgtede beslutning. Rapporten, der er
dateret 4. april 1995, indeholder for det forste almindelige bemarkninger vedre-
rende de virksomheder, der forarbejder fiskerivarer, og omtaler for det andet
navnlig resultaterne af besoget i tre japanske virksomheder, der er specialiseret i
forarbejdning af kammuslinger, og naevner for det tredje besoget i fire virksom-
heder, som forarbejder andre fiskerivarer, og pd Tokyos fiskemarked. Rapporten
konkluderer: »De virksomheder, der er blevet bessgt med henblik p3 at kontrollere
forarbejdningen af kammuslinger og fiskerivarer, opfylder ikke kravene i direktiv
91/493/EQF. Visse af dem frembyder alvorlige risici for den offenthge sundhed.
Den kompetente myndigheds kontrol er ikke streng nok til at give sikkerhed for,
at der ikke forekommer svig vedrerende produkternes oprindelse.« Rapporten
omfatter ligeledes individuelle besegsrapporter vedrerende de syv virksomheder.

Den foreleggende ret har dernazst afvist Affish’s subsidizre argument med den
begrundelse, at hverken den anfzgtede beslutning eller direktiv 90/675 eller andre
bestemmelser i fallesskabsretten giver medlemsstaterne hjemmel til i forbindelse
med gennemfeorelsen af beslutningen at indfere en overgangsordning for varepar-
tier, der allerede er afskibet.

Endelig har presidenten anfert, at der reelt er tvivl om, hvorvidt den anfegtede
beslutning er gyldig, specielt i forhold til betingelserne i artikel 19 i direktiv
90/675. Den foreleggende ret har tilfgjet, at da de ovrige segsmilsgrunde, som
Affish har fremfort, er begranset til et anbringende om, at den anfzgtede foran-
staltning er uforholdsmassig, nir henses til samme bestemmelse, er der ikke
grundlag for at behandle dem separat.
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Herefter har prasidenten for College van Beroep voor het Bedrijfsleven suspen-
deret Rijksdienst’s afgorelse med virkning for visse partier, der er beskrevet i pra-
sidentens afgerelse, senest indtil det tidspunkt, hvor Domstolen har truffet afge-
relse vedrerende det forelagte przjudicielle spergsmil. Han har fastsat folgende
betingelser for suspensionen:

— Rijksdienst underkaster de pigzldende partier af fiskerivarer en s grundig
undersogelse, som det er muligt pd videnskabens nuverende stadium, hvorved
det spges fastsliet, om der foreligger eventuelle mangler i henseende til beskyt-
telsen af menneskers og dyrs liv og sundhed.

— Rijksdienst giver kun tilladelse til afsztning pd det falles marked af de pagal-
dende partier, sifremt den ovennzvnte undersogelse ifelge Rijksdienst fyldest-
gerende har vist, at der ikke foreligger mangler.

Det prajudicielle spergsmal

Det af prasidenten for College van Beroep voor het Bedrijfsleven forelagte preju-
dicielle sporgsmal har felgende ordlyd:

»Er — under hensyn til de i nerverende kendelse anferte betragtninger — Kom-
missionens beslutning 95/119/EF af 7. april 1995 gyldig, for si vidt som den tager
sigte pd surimi-fiskerivarer, der ogsd benzvnes kamaboko, og som Affish indferer
fra andre regioner i Japan end dem, hvori befinder sig de virksomheder, som eks-
perter fra Kommissionen har inspiceret ifelge den af dem udarbejdede rapport af
4. april 1995, eller i det mindste fra andre virksomheder end dem, som blev inspi-
ceret, hvorved bemzrkes, at fiskerivarerne ved indferslen til Feellesskabet blev
underkastet en passende kontrol, der ikke viste nogen sundhedsrisiko?«
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Proceduren

Kommissionen har anmodet Domstolen om at supplere sin retspraksis vedrerende
betingelserne for, at en national retsinstans kan suspendere en afgerelse, truffet af
en national administrativ myndighed pa grundlag af en fellesskabsretsakt, hvis gyl-
dighed er anfazgtet. I en sidan situation md den fellesskabsinstitution, som har
udstedt den pigzldende retsakt, efter Kommissionens opfattelse have mulighed for
pa hensigtsmassig mide at blive hort af den nationale retsinstans.

Ifelge fast retspraksis tilkommer retten til at afgere, hvilke sporgsmal der skal fore-
legges Domstolen, udelukkende den nationale dommer (jf. bl.a. dom af 12.11.1992,
forenede sager C-134/91 og C-135/91, Kerafina — Keramische und Finanz-
Holding og Vioktimatiki, Sml. I, s. 5699, premis 16). Det sporgsmil vedrerende
proceduren, som Kommissionen har rejst i denne sag, ligger imidlertid uden for
det przjudicielle spargsmails genstand.

Det fremgdr i gvrigt af foreleggelseskendelsen og Kommissionens indleg, at Affish
anmodede Kommissionen om at lade sig reprasentere i retsmedet i den foreleg-
gende ret — efter onske fra denne — men at Kommissionen pi grund af et sam-
menfald af omstendigheder ikke efterkom denne anmodning.

Under disse omstendigheder er det ufornedent at tage stilling til det spergsmil,
som Kommissionen har rejst.

Besvarelse af det prajudicielle spargsmal

Det fremgir af foreleggelseskendelsen, at prasidenten for College van Beroep
voor het Bedrijfsleven med sit spergsmil reelt snsker oplyst, om den anfzgtede
beslutning, for si vidt den indeholder et fuldstzndigt forbud mod at importere
partier af fiskerivarer med oprindelse i hele det japanske omride, ikke bor erkleres
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ugyldig, fordi den er i strid med proportionalitetsprincippet, siledes som det er
affattet 1 artikel 19, stk. 1, i direktiv 90/675. Under hensyn til de indleg, der er
indgivet til Domstolen, og de dreftelser, der har fundet sted for denne, skal det
derudover underseges, hvorvidt den anfegtede beslutning er udtryk for magtfor-
drejning, ligesom der skal foretages en bedemmelse af dens gyldighed i forhold til
ligebehandlingsprincippet, princippet om beskyttelse af den berettigede forvent-
ning og EF-traktatens artikel 190.

Hvad angir den pistiede tilsideszttelse af ASP-aftalen, som Affish har gjort gal-
dende, har den forelzggende ret ikke anmodet Domstolen om at bedemme den
anfzgtede beslutning i forhold til denne aftale, og det er unedvendigt, at Dom-
stolen foretager denne bedemmelse af egen drift.

Den pastiede tilsidesattelse af proportionalitetsprincippet

Da det i den anfzgtede beslutning indeholdte importforbud kan anvendes over for
fiskerivarer med oprindelse i hele Japan og navnlig i andre omrider end dem, hvor
de virksomheder, Kommissionens eksperter har besegt, er beliggende, opstar der
efter den foreleggende rets opfattelse det spargsmail, om beslutningen er i overens-
stemmelse med proportionalitetsprincippet.

I denne sammenhang skal der henvises til Domstolens praksis, hvorefter det ved
afgerelsen af, om en fzllesskabsbestemmelse er i overensstemmelse med proportio-
nalitetsprincippet, er afgerende, om de midler, der bringes i anvendelse, er egnet til
at virkeliggere det tilstrebte mél og ikke gir ud over, hvad der er nedvendigt for at
virkeliggare dette (jf. bl.a. dom af 13.5.1997, sag C-233/94, Tyskland mod Parla-
mentet og Rédet, Sml. I, s. 2405, premis 54).

I den foreliggende sag har dette princip fundet szrligt udtryk i artikel 19, stk. 1, i
direktiv 90/675, som bestemmer, at en af Kommissionen indfert beskyttelsesforan-
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staltning skal have relation til, hvor alvorlig situationen er. En sddan foranstaltning
bestir 1 enten en suspension af importen eller fastszttelse af szrlige betingelser for
de indferte produkter. I begge tilfzlde kan foranstaltningen omfatte hele det
pigzldende tredjeland eller vere begraenset til produkter, der kommer fra en del

heraf.

Det ma derfor underseges, hvorvidt den anfegtede beslutning er i strid med artikel
19, stk. 1, i direktiv 90/675, da den ikke begrenser suspensionen af importen af
fiskerivarer til en del af japansk omride, og der ikke er valgt en i evrigt mindre
indgribende beskyttelsesforanstaltning, og da den har medfert en urimelig
begrensning af Affish’s erhvervsmassige virksomhed.

Til importforbuddets territoriale rzkkevidde bemarkes, at det ikke kan bebrejdes
Kommissionen, at den kun har kontrolleret et begrenset antal af de virksomheder,
der eksporterer fiskerivarer, da denne kontrol dels var palidelig, og resultatet heraf
dels kunne ekstrapoleres pd hensigtsmassig midde for at beskrive situationen i hele
det pigzldende tredjeland. Et beseg pé et stort antal virksomheder — eller endog
alle virksomheder — er i praksis umuligt, hvilket allerede skyldes hensynet til den
hurtighed, som ma udvises ved fastszttelsen af beskyttelsesforanstaltninger vedre-
rende den offentlige sundhed. Dernest er Kommissionen hvad angir organise-
ringen af kontrolbesogene athzngig af det pagxldende tredjelands myndigheder.

Hvad angir pilideligheden af den kontrol, som de udsendte eksperter gennem-
forte, bemarkes, at ingen af parterne har bestridt denne.

Hvad angir muligheden for at ekstrapolere resultaterne af kontrollen i de udvalgte
virksomheder bemzrkes forst, at da udvzlgelsen var blevet foretaget af de japanske
myndigheder, kunne Kommissionen med foje antage, at disse virksomheder var
reprasentative for alle japanske virksomheder og ikke for virksomhederne med de
dirligste hygiejneforhold.
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Dernast fremgir det af de pdgzldende eksperters rapport, at den officielle japanske
myndighed (Ministeriet for Sundhed og Forsorg, bistiet af de statslige regionale
myndigheders sundhedscentre) ikke havde gennemfert en tilfredsstillende kontrol i
de pigzldende virksomheder og havde erkleret, at virksomheder, som frembad
alvorlig risiko for den offentlige sundhed, opfyldte kravene i direktiv 91/493, og
dels, at uprazcis markning af varepartier gjorde det umuligt med sikkerhed at iden-
tificere produktionsvirksomheden og produktionsmiden. Under disse omstzndig-
heder og uden en effektiv central kontrol for hele Japan ville, som fremhavet af
Kommissionen, en eventuel begraensning af forbuddet til varer med oprindelse 1
visse omrider i Japan ikke have givet sikkerhed for, at varer med oprindelse i en
virksomhed, der er beliggende i en anden region, hvor alle sundhedsforskrifter er
blevet overholdt, ikke bliver blandet med varer, som ikke har oprindelse i samme
region.

Endelig er den omstzndighed, at Affish har importeret »kamaboko«-varer fra virk-
somheder, som ikke har fiet nogen sundhedsmessigt patale, ikke 1 sig selv tilstrak-
kelig til at godtgere, at den anfzgtede beslutning er uforholdsmzssig. Nir Kom-
missionen nemlig som pavist ovenfor med foje har kunnet drage konklusioner for
hele Japans vedkommende af eksperternes rapport, kan senere bemzrkninger ved-
rorende visse serlige virksomheder ikke drage disse konklusioner i tvivl. I denne
sammenhzng skal det fremhzves, at beskyttelsesforanstaltninger ifelge deres natur
kan zndres pa grundlag af udviklingen og nye oplysninger.

Hvad angir spergsmilet om, hvorvidt Kommissionen burde have valgt en anden
type foranstaltning end en importsuspension, bemzrkes, at muligheden for at gen-
nemfore en kontrol ved importen af japanske varer er blevet fremfert, bide for den
forelzggende ret og for Domstolen.

Heroverfor har den nederlandske og finske regering samt Kommissionen anfert, at
en sundhedskontrol, der gennemfores pd produktionsniveau, pd grund af fiskeri-
varernes natur klart er mere effektiv og praktisk end en kontrol, der udferes ved
indferslen. De gvrige bererte parter har ikke bestridt disse udtalelser.
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I evrigt udger den valgte fremgangsmaéde, siledes som generaladvokaten har anfart
1 punkt 93 og 94 i forslaget til afgerelse, grundlaget for veterinzr- og sundhedsdi-
rektiverne, navnlig direktiv 91/493.

Affish har hvad angir den pistiede urimelige begrensning af firmaets erhvervs-
mzssige virksomhed anfert, at den anfagtede beslutning kan bringe virksomhe-
dens eksistens 1 fare, idet en vasentlig del af dens indtzgter stammer fra import af
fiskerivarer med oprindelse 1 Japan.

I denne sammenhzng bemarkes, at ifelge Domstolens praksis udger den frie
erhvervsudevelse ikke en absolut forrettighed, men skal ses i sammenhzng med
dens funktion i samfundet. Den kan derfor underkastes begraznsninger, navnlig
inden for rammerne af en falles markedsordning, forudsat at sidanne begrzns-
ninger er i virkelig overensstemmelse med de formil, som Fellesskabet forfalger 1
almenhedens interesse, og ikke, nir henses til det forfulgte formil, indebzrer et
uforholdsmassigt og uacceptabelt indgreb, der krenker selve den siledes garante-
rede rettigheds kerne (jf. bl.a. dom af 5.10.1994, sag C-280/93, Tyskland mod
Réidet, Sml. I, s.4973, premis 78). Betydningen af de forfulgte formil kan
begrunde selv vasentlige negative ekonomiske felger for visse erhvervsdrivende (jf.
hertil dom af 13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa m.fl,, Sml. I, s. 4023, premis 17).

Det bemzrkes imidlertid, at selv om der anlegges en vurdering i forhold til de
skonomiske felger, som den anfzgtede beslutning kan have for importerer, der
befinder sig i en situation som den, Affish befinder sig i, kan beslutningen ikke
anses for at vare et uforholdsmassigt indgreb, da den opfylder de krav til for-
holdsmassighed, der fremgar af artikel 19, stk. 1, 1 direktiv 90/675. Formilet med
disse krav er netop at sikre hensynet til de erhvervsdrivendes interesser. Dette
gxlder si meget desto mere i denne sag, da beskyttelsen af den offentlige sundhed,
som den anfzgtede beslutning skal sikre, mi tillegges storre vegt end skonomiske
overvejelser (jf. hertil kendelse af 12.7.1996, sag C-180/96 R, Det Forenede Kon-
gerige mod Kommissionen, Sml. I, s. 3903, premis 93).
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Det folger af det foregiende, at den anfzgtede beslutning ikke er i strid med pro-
portionalitetsprincippet, siledes som det fremgir af artikel 19, stk. 1, i direktiv
90/675.

Den pastidede magtfordrejning

Affish har anfert, at Kommissionen ved at trzffe den anfzgtede beslutning af to
grunde har begiet magtfordrejning.

For det forste er formilet med beskyttelsesforanstaltningen ikke at beskytte den
offentlige sundhed, men at legge pres pid de japanske myndigheder, siledes at de
styrker den sundhedsmassige kontrol i dette land.

For det andet burde Kommissionen ikke pi grundlag af resultaterne af eksper-
ternes besog 1 Japan have udstedt et importforbud i henhold til artikel 19 i direktiv
90/675, idet formalet med besoget var at fastsztte de szrlige importbetingelser i
henhold til artikel 11 i direktiv 91/493.

Ifolge fast retspraksis (jf. bl.a. dom af 12.11.1996, sag C-84/94, Det Forenede Kon-
gerige mod Ridet, Sml. I, s. 5755, premis 69) foreligger der magtfordrejning, si-
fremt en fellesskabsinstitution udsteder en retsakt udelukkende eller dog i det
mindste overvejende med det formil at forfelge andre mil end dem, der er angivet,
eller for at omga en procedure, der szrligt er fastsat i traktaten med henblik pi
anvendelse under de pigzldende omstendigheder.
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Hvad angir de mail, der forfelges af Kommissionen, er det ovenfor i premis 36
fastsliet, at de japanske myndigheders mangelfulde kontrol netop har bidraget til
den opfattelse, at den sundhedsmessige kvalitet af varer med oprindelse i hele
Japan ikke kunne garanteres. I ovrigt har Affish ikke fremlagt clementer, som
godtger, at Kommissionen med udstedelsen af den anfzgtede beslutning har for-
fulgt et andet mil end det, den er blevet tillagt kompetence til at varetage pd det
pigzldende omride ved artikel 19 i direktiv 90/675.

Hvad angir den fulgte procedure, er det tilstrekkeligt at fastsla, at den omstan-
dighed, at formilet med at sende en ekspertdelegation til Japan var at fastsatte sar-
lige importbetingelser i henhold til artikel 11 i direktiv 91/493, er uden betydning
for vurderingen af en eventuel magtfordrejning, da eksperterne har vurderet det
sundhedsmzssige niveau i fiskerivarevirksomhederne og kontrolsystemet og der-
efter har givet de relevante oplysninger ifolge artikel 19 i direktiv 90/675.

&
Det m4 herefter fastslds, at Kommissionen ikke har begiet magtfordrejning ved at
treffe den anfegtede beslutning.

Den pistaede tilsideszttelse af ligebehandlingsprincippet

Affish har anfert, at eftersom den anfzgtede beslutning ikke vedrerer surimifiske-
rivarer fra Thailand eller Korea, der konkurrerer med de pigzldende varer af
japansk oprindelse, forer beslutningen til en ubegrundet forskelsbehandling
mellem importererne af disse varer med oprindelse i Japan og importererne af de
samme varer med oprindelse 1 Thailand eller Korea. Affish tilfgjer, at Kommis-
sionen burde have sendt eksperter til Thailand og Korea, for den bekendtgjorde
foranstaltningerne over for den japanske »kamaboko«. Den anfzgtede beslutning
har siledes tilsidesat ligebehandlingsprincippet.
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Hertil bemarkes, at Affish intet har fremlagt, der godtger, at situationen i Thailand
og Korea hvad angir hygiejne- og kontrolbetingelser ved produktionen af fiskeri-
varer, der eksporteres til Fallesskabet, kan sammenlignes med situationen i Japan,
og at Kommissionen har forsemt at kontrollere disse betingelser. Det kan under
alle omstendigheder ikke krzves af Kommissionen, at den, stillet over for en
trussel mod den offentlige sundhed, forsinker udstedelsen af en beskyttelsesforan-
staltning over for et tredjeland med henblik pi at foretage en kontrol af de sund-
hedsmassige betingelser i alle de evrige tredjelande, der eksporterer de samme
varer til Fallesskabet.

Herefter mé det fastslis, at den anfagtede beslutning ikke har tilsidesat ligebehand-
lingsprincippet.

Den pastiede tilsideszttelse af princippet om beskyttelse af den berettigede for-
ventning

Den finske regering anser det for tvivilsomt, om den anfzgtede beslutning er gyldig
i forhold til princippet om beskyttelse af den berettigede forventning, fordi visse
partier fiskerivarer allerede var blevet afskibet til Fzllesskabet pi det tidspunkt, da
beslutningen blev truffet. Dette szrlige problem er ligeledes blevet rejst af Affish,
af den italienske regering og af Kommissionen.

Det mé derfor undersages, om den anfzgtede beslutning udtrykkeligt burde have
indeholdt overgangsforanstaltninger for varepartier, der allerede var afskibet.

Selv om det antages, at Fallesskabet forud har skabt en situation, der giver anled-
ning til en berettiget forventning, kan afgerende offentlige interesser vere til
hinder for, at der trzffes overgangsforanstaltninger i forbindelse med forhold, der
er opstiet for de nye bestemmelsers ikrafttreden, men som endnu ikke er afsluttet
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(jf. herom dom af 14.5.1975, sag 74/74, CNTA mod Kommissionen, Sml. s. 533,
premis 44, af 16.5.1979, sag 84/78, Tomadini, Sml. s. 1801, premis 20, og af
26.6.1990, sag C-152/88, Sofrimport mod Kommissionen, Sml. 1, s. 2477, premis
16 og 19, samt kendelse af 5.2.1997, sag C-51/95 P, Unifruit Hellas mod Kommis-
sionen, Sml. 1, s. 727, premis 27). Formilet med den anfzgtede beslutning, nemlig
beskyttelsen af den offentlige sundhed, udger en sidan afgerende offentlig inter-
esse.

Hvad angir muligheden for at anvende en beskyttelsesforanstaltning, der bestér i
at kontrollere de allerede afskibede partier fiskerivarer, nir de indferes, bemarkes,
at de grunde, der i nzrverende doms przmis 39 og 40 er anfert til stette for at
udelukke denne type kontrol, ogsd gzlder for partier, som var afskibet pi det tids-
punkt, da den anfzgtede beslutning blev truffet. Dernast kunne Kommissionen
ikke tilpasse beskyttelsesforanstaltningen til én importers eller én importerende
medlemsstats szrlige situation, men matte tage hensyn til importen af fiskerivarer
med oprindelse i Japan til hele Fzllesskabets omride.

Det folger heraf, at den anfegtede beslutning ikke har tilsidesat princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning.

Den pastiede tilsideszttelse af traktatens artikel 190

Affish har i forbindelse med anbringendet om tilsideszttelse af proportionalitets-
princippet gjort gzldende, at Kommissionen har undladt at anfere de omstandig-
heder, som kunne have varet grundlaget for udstedelsen af den anfzgtede beslut-
ning.

Den nederlandske regering har anfert, at det ville have varet enskeligt, at Kom-
missionen i beslutningens betragtninger havde anfert grundene til, at den havde
fundet, at en mindre indgribende foranstaltning ikke var egnet til at beskytte den
offentlige sundhed.
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Kommissionen har heroverfor anfert, at beslutningens begrundelse, selv om den er
kortfattet, klart anforer, at produktionen og kontrollen med fiskerivarer i Japan
udviste alvorlige mangler i henseende til hygiejne. Den tilfgjer, at en oplysning om,
at en mindre indgribende foranstaltning ville vere utilstrekkelig, ikke havde gjort
den anfzgtede beslutning mere forstelig.

Hertil bemerkes, at selv om det af den begrundelse, der krzves efter traktatens
artikel 190, klart og utvetydigt skal fremgi, hvilke betragtninger den fallesskabs-
myndighed, som har udstedt den anfagtede retsakt, har lagt til grund, siledes at de
berorte kan gore sig bekendt med baggrunden for den trufne foranstaltning, og
Domstolen kan udeve sin kontrol, krzves det dog ikke, at en retsakts begrundelse
angiver alle de forskellige relevante faktiske og retlige momenter. Spergsmalet om,
hvorvidt begrundelsen til en beslutning opfylder disse krav, skal nemlig ikke blot
vurderes i forhold til beslutningens ordlyd, men ligeledes i forhold til den sam-
menhang, hvori den indgir, samt alle de retsregler, der gelder pa det pigzldende
omride (jf. bl.a. dom af 29.2.1996, sag C-122/94, Kommissionen mod Rédet,
Sml. 1, s. 881, przmis 29).

I nzrverende sag fremgar det klart af betragtningerne til den anfzgtede beslutning,
at Kommissionen har truffet den anfegtede beskyttelsesforanstaltning, efter at en
ekspertdelegation har aflagt besosg pd stedet, hvor den konstaterede alvorlige
mangler i henseende til hygiejne og kontrol i forbindelse med produktions- og

oplagringsbetingelserne for fiskerivarer, som kunne udgere risici for beskyttelsen
af folkesundheden.

Under hensyn til den anfzgtede beslutnings karakter og navnlig den frist, hvormed
den skulle traffes, kunne Kommissionen begrznse sig til generelt at anfare den
fulgte fremgangsmade og de vigtigste elementer, som udgjorde grundlaget for dens
vurdering, uden at gentage detaljerne i eksperternes rapport eller i en specifik
begrundelse forklare, hvorfor andre muligheder blev forkastet.

Den anfzgtede beslutning er siledes ikke utilstrekkeligt begrundet.
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Nir henses til det ovenfor anferte, mi den foreleggende rets sporgsmil besvares
med, at gennemgangen af den anfzgtede beslutning intet har frembragt, der kan
rejse tvivl om dens gyldighed.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er atholdt af den nederlandske, den italienske og den finske rege-
ring, af Det Forenede Kongeriges regering samt af Kommissionen for De Euro-
pziske Fxllesskaber, som har afgivet indleg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der ver-
serer for den nationale ret, tilkommer det denne at treffe afgerelse om sagens
omkostninger.

P2 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende det spergsmil, der er forelagt af prasidenten for College van Beroep
voor het Bedrijfsleven ved kendelse af 24. maj 1995, for ret:

Gennemgangen af Kommissionens beslutning 95/119/EF af 7. april 1995 om
visse beskyttelsesforanstaltninger over for fiskerivarer med oprindelse i Japan
har intet frembragt, der kan rejse tvivl om dens gyldighed.

Rodriguez Iglesias Murray Sevén
Kapteyn Gulmann Edward Puissochet
Hirsch Jann Ragnemalm Wathelet
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Afsagt 1 offentligt retsmode 1 Luxembourg den 17. juli 1997.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekreter Prasident
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