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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 12 maj 2016"

Forenade malen C-78/16 och C-79/16

Giovanni Pesce m.fl. (C-78/16),
Cesare Serinelli m.fl. (C-79/16)
mot
Presidenza del Consiglio dei Ministri (C-79/16),

Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della Protezione Civile,
Commissario Delegato per Fronteggiare il Rischio Fitosanitario connesso alla Diffusione della
Xylella nel Territorio della Regione Puglia,

Ministero delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali,

Regione Puglia

(begdran om forhandsavgorande fran Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala
forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien))

"Begdran om forhandsavgorande — Direktiv 2000/29/EG — Skyddsétgdrder mot att skadegorare pa
vaxter fors in till Europeiska unionen — Genomférandebeslut 2015/789/EU om atgarder for att
forhindra introduktion och spridning av Xylella fastidiosa — Avlagsnande av vardvéxter, oavsett deras
halsotillstand — Proportionalitet — Ratt till ersédttning”

I — Inledning

1. Xylella fastidiosa ar en vixtpatogen bakterie som angriper kirlsystemet® hos ett stort antal odlade
eller vilda vixter och som kan orsaka vixternas dod till foljd av uttorkning.?

2. Sjukdomen, som dr endemisk i Nord- och Sydamerika,* observerades for forsta gangen i Europa
i oktober 2013, pa olivtrdd i regionen Apulien (Italien), och péavisades darefter, i juli 2015, pa exotiska
prydnadsbuskar pa Korsika (Frankrike) och pa ginst i Spanien. I oktober samma ar pavisades den dven i
departementet Alpes-Maritimes (Frankrike), pa samma slags buskar som pa Korsika.

3. Bakterien dr genetiskt mangfacetterad och har flera underarter som var och en angriper olika
véxter.” Dess naturliga spridningssitt dr via insekter som livnir sig pd de infekterade vixternas sav.

— Originalsprak: franska.
— Bakterien utvecklas i véixternas xylem, dér de bildar aggregat som till slut tépper till vaxtkérlen och begransar transporten av sav.
Jag gar i detta skede inte in pa fragan om orsakssambandet mellan bakterien och uttorkningen, utan aterkommer till denna fraga nedan.
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— Bakterien, som kraftigt drabbade de kaliforniska vinodlingarna i slutet av 1800-talet, beskrevs for forsta gangen 1892 av vixtpatologen Newton
B. Pierce (se Pierce, N. B,, "The California vine disease”, U.S. Department of Agriculture, Division of Vegetable Pathology, Bulletin nr 2),
dérav namnet "Pierces sjukdom” pa syndromet snabb uttorkning av vinrankor.

5 — Den uppdaterade forteckning som offentliggérs av Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet (Efsa) innehaller 359 vixtarter som ar

mottagliga for bakterien (se den uppdaterade databasen over vardvéxter for Xylella fastidiosa av den 20 november 2015, som nir detta

forslag till avgérande skrivs ar tillganglig pa Efsas webbplats pa adressen http://www.efsa.europa.eu/fr/efsajournal/pub/4378).
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4. 1 Italien har Xylella fastidiosa framst angripit olivtrdd, som har stor ekonomisk,® kulturell” och
miljomaéssig betydelse i Medelhavslianderna. De forebyggande atgiarderna, som inbegriper nedhuggning
av trdad, har vickt bestortning i de regioner dér bakterien redan slagit till, och risken for spridning har
orsakat stor oro i de regioner som hittills klarat sig.

5. I syfte att utrota bakterien har Europeiska kommissionen antagit en strategi som kidnnetecknas av
stegvis hardare atgérder som ska genomforas.

6. Mellan februari 2014 och december 2015 antogs fyra genomfoérandebeslut efter varandra pa
grundval av radets direktiv 2000/29/EG av den 8 maj 2000 om skyddsatgiarder mot att skadegorare pa
vixter eller vixtprodukter férs in till gemenskapen och mot att de sprids inom gemenskapen,® sérskilt
artikel 16.3 tredje meningen, dir det anges att kommissionen far vidta "nodvéindiga atgarder” vid
pavisad forekomst av de skadegorare som fortecknas i del A avsnitt I i bilaga I till direktivet, ddribland
bakterien Xylella fastidiosa (Well och Raju).

7. Genom sitt forsta genomforandebeslut 2014/87/EU av den 13 februari 2014° f6rbjéd kommissionen
forflyttning av vixter for plantering ut ur provinsen Lecce (Italien), foreskrev att officiella
undersokningar av forekomsten av Xylella fastidiosa skulle utforas arligen och forpliktade
medlemsstaterna att se till att den som far kdnnedom om forekomsten av bakterien eller har
anledning att misstinka sddan forekomst anmailer detta till den behoriga myndigheten inom tio
kalenderdagar.

8. Genom sitt andra genomforandebeslut 2014/497/EU av den 23 juli 2014' begrinsade
kommissionen forflyttningen av véxter som é&r vardvaxter for Xylella fastidiosa och uppstillde olika
villkor for inforsel av dem till unionen ndr de har sitt ursprung i tredjelinder dar det &ar kéant att
bakterien forekommer. I syfte att utrota bakterien och forhindra spridning av den, forpliktade
kommissionen dessutom medlemsstaterna att vid behov uppritta “avgransade omraden” bestaende av
en “angripen zon” och en “buffertzon”, i vilka medlemsstaterna bland annat ska avldgsna alla
infekterade vixter eller vixter som uppvisar symtom pa mojlig infektion samt alla vixter som har
identifierats som troligen infekterade.

9. Genom sitt tredje genomforandebeslut (EU) 2015/789 av den 18 maj 2015" utékade kommissionen,
pa grundval av Efsas vetenskapliga yttrande om risken for véxtskyddet orsakad av Xylella fastidiosa
(Wells et al.), vilket hade offentliggjorts den 6 januari 2015, forteckningen 6ver mottagliga véxtarter
och foreskrev, med beaktande av situationen i sodra Italien, att den angripna zonen skulle omfatta
hela provinsen Lecce och att buffertzonen skulle vara minst 10 kilometer bred och skulle omge den
angripna zonen. Kommissionen angav vidare vilket slag av "utrotningsatgérder” som skulle vidtas i det
avgransade omradet och forpliktade den berérda medlemsstaten att inom en radie av 100 meter runt

6 — Med beaktande av den betydande olivproduktionen i de berérda regionerna. Europeiska unionen star fér mer &n 75 procent av
virldsproduktionen av olivolja. Konungariket Spanien, som é&r vérldens storsta producent, stir ensam for 45 procent av virldsproduktionen.
Republiken Italien ér den niststorsta producenten i vérlden.

7 — I Medelhavslidnderna ar olivtradet traditionellt ett mycket symboliskt trad, som har manga varden. Som Gabriele D’Annunzio (D’Annunzio,
G., "Aux Oliviers”, Poésies, 1878-1893, oversittning fran italienska av Hérelle, G., Lévy, Paris, 1912) skrev:

”Oliviers, arbres sacrés, 6 vous qui, dans la terrible ardeur méridienne, attentifs, écoutez la mer ...,
... versez la paix dont vous rayonnez, votre paix glorieuse, versez-la bénignement dans mon cceur,
... vous qui, dans I'azur immense, étes graves d’'une telle majesté que je songe a I'antique déesse Pallas Athéna !”

8 — EGT L 169, 2000, s. 1. Direktivet i dess lydelse enligt radets direktiv 2002/89/EG av den 28 november 2002 (EGT L 355, 2002, s. 45) (nedan
kallat direktiv 2000/29).

9 — Genomforandebeslut om atgirder for att férhindra spridning av Xylella fastidiosa (Well och Raju) inom unionen (EUT L 45, 2014, s. 29).

10 — Genomférandebeslut om atgirder for att forhindra introduktion i och spridning inom unionen av Xylella fastidiosa (Well och Raju)
(EUT L 219, 2014, s. 56).

11 — Genomférandebeslut om é&tgarder for att foérhindra introduktion i och spridning inom unionen av Xylella fastidiosa (Wells et al.)
(EUT L 125, 2015, s. 36).
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de infekterade vixterna omedelbart avlagsna inte endast de vixter som &ar kanda for att vara infekterade
och vixter som uppvisar symtom som tyder pa att de kan vara infekterade eller som misstinks vara
infekterade, utan ocksa de "vidrdvéxter”, oavsett deras hélsotillstand, som faststéllts vara mottagliga for
europeiska isolat av bakterien. "

10. Efter att ha konstaterat att det inte liangre var mojligt att utrota bakterien i provinsen Lecce
foreskrev kommissionen att det ansvariga officiella organet bor ha mojlighet att vidta
"inneslutningsatgédrder” i stéllet for utrotningsatgérder, i syfte “att minimera méngden av bakteriellt
inokulat ... och halla vektorspopulationen pa ligsta mojliga nivd”."> Dessa &tgirder bestod
huvudsakligen i att omedelbart avlidgsna atminstone alla vixter som befunnits vara infekterade med
bakterien, om de befann sig i ndrheten av platser som var helt fria fran infektion, platser dér det fanns
vixter med sérskilt kulturellt, socialt eller vetenskapligt vérde eller platser inom ett avstand av
20 kilometer fran inneslutningsomradets gréans mot resten av unionens territorium.

11. Genom sitt fjairde genomférandebeslut (EU) 2015/2417 av den 17 december 2015' dndrade
kommissionen genomférandebeslut 2015/789 i syfte att beakta utvecklingen av de vetenskapliga
kunskaperna och foreskrev att beredskapsplaner ska utarbetas i varje medlemsstat i syfte att forbattra
bekdampningen av bakterien.

12. De italienska myndigheterna har vidtagit olika atgarder for att genomféra kommissionens beslut.

13. Genom deliberazione della Giunta Regionale, della Puglia, n. 2023 — recante misure di emergenza
per la prevenzione, il controllo e la eradicazione del batterio da quarantena Xylella fastidiosa associato
al "Complesso del disseccamento rapido dell’olivo” (beslut nr 2023 fran Apuliens regionstyrelse om
nodatgarder for att forhindra, kontrollera och utrota karantédnbakterien Xylella fastidiosa, som ar
kopplad till “syndromet snabb uttorkning av olivtrdd”) av den 29 oktober 2013 vidtog Regione Puglia
(regionen Apulien) nodéatgirder avsedda att forhindra och utrota bakterien, i enlighet med artikel 16.1 i
direktiv 2000/29.

14. Genom decreto del Ministero delle Politiche Agricola Alimentari e Forestali (dekret fran
ministeriet for jordbruks-, livsmedels- och skogsbrukspolitik) av den 26 september 2014"
genomfordes de atgiarder som foreskrivs i genomforandebeslut 2014/497.

15. Den 10 februari 2015, till f6ljd av deliberazione della Giunta Regionale della Puglia n. 1842 — di
richiesta di dichiarazione dello stato di emergenza fitosanitaira straordinaria (beslut nr 1842 av
Apuliens regionstyrelse om begidran om utlysning av ett extraordinirt fytosanitirt nodtillstand) av den
5 september 2014, antog Presidenza del Consiglio dei Ministri (premidrministerns kansli) ett beslut om
att utlysa nodtillstand pa grund av spridningen av den patogena karanténbakterien Xylella fastidiosa i
regionen Apulien.

16. Genom ordinanza della Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della Protezione
Civile n. 225 (beslut nr 225 fran premidrministerns kansli — avdelningen for civilskydd) av den
11 februari 2015 utsags Corpo Forestale dello Stato (den regionala skogsforvaltningen) i regionen
Apulien till bemyndigad kontrollant.

12 — Se artikel 1 ¢ i genomférandebeslut 2015/789.

13 — Skl 7 i genomférandebeslut 2015/789.

14 — Genomf6randebeslut om dndring av genomforandebeslut 2015/789 (EUT L 333, 2015, s. 143).
15 — GURI nr 239 av den 14 oktober 2014.
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17. Den 16 mars 2015 antog den bemyndigade kontrollanten en plan for ett snabbare genomférande av
de atgiarder som foreskrevs i dekretet av den 26 september 2014 fran ministeriet for jordbruks-,
livsmedels- och skogsbrukspolitik. Planen syftade till att inrdtta en skyddszon for att forhindra att
bakterien sprids mot den norra delen av provinsen Lecce och att forvalta det mest drabbade omradet
for att skydda olivodlingen i Salento (Italien).

18. Genomforandebeslut 2015/789 genomfordes genom decreto del Ministero delle Politiche Agricole
Alimentari e Forestali — recante misure di emergenza per la prevenzione, il controllo e 'eradicazione
di Xylella fastidiosa (Wells e Raju) nel territorio della Repubblica italiana (dekret fran ministeriet for
jordbruks-, livsmedels- och skogsbrukspolitik om nodatgérder for att forhindra, kontrollera och utrota
Xylella fastidiosa (Wells och Raju) pd Republiken Italiens territorium) av den 19 juni 2015.'

19. I artiklarna 8 och 9 i dekretet aterges i huvudsak bestimmelserna om utrotningsatgérder i artikel 6
i genomforandebeslutet respektive bestimmelserna om inneslutningsatgérder i artikel 7 i samma
beslut.

20. I dekretet alaggs dessutom berorda markédgare att vidta utrotningsatgiarder. Agenzia Regionale per
le Attivita Irrigue e Forestali (Regionala kontoret for bevattning och skogsbruk) dr bemyndigat att vid
behov trédda i stéllet for dgare som végrar att folja dekretet och att vidta atgarder pa deras bekostnad.

21. Genom beslut av den 31 juli 2015 forlaingde premidrministern nodatgarderna med vytterligare
180 dagar.

22. Den bemyndigade kontrollanten, som den 3 juli 2015 hade presenterat en prelimindr plan for
nodatgirder som skulle vidtas i kommunen Oria (Italien), antog den 30 september 2015 en ny
atgdrdsplan, som i huvudsak inneholl de atgérder som foreskrivits i dekretet av den 19 juni 2015.

23. Den 1 oktober 2015 forpliktade dirigente del Servicio Agricultura della Regione Puglia (direktoren
for regionen Apuliens jordbruksmyndighet) dgarna av jordbruksmark dér det véxte infekterade olivtrad
att filla de infekterade traden och alla vérdvixter inom en radie av 100 meter runt de infekterade
vaxterna. I besluten om avldgsnande, vilka delgavs sokandena i det nationella malet den 3 och den
4 oktober 2015, foreskrevs dven att de, om de végrade att folja besluten, kunde aldggas ytterligare
sanktioner, som bestod i att de skulle tvingas béra kostnaderna for utrotningen av Xylella fastidiosa
och att de skulle aldggas en administrativ sanktion.

24. Genom talan som vicktes vid Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala
forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien) mot Presidenza del Consiglio dei Ministri (Premidrministerns
kansli) (mal C-79/16), Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della Protezione Civile
(Premidrministerns kansli — Avdelningen for civilskydd), Commissario Delegato per Fronteggiare il
Rischio Fitosanitario conesso alla Diffusione della Xylella nel Territorio della Regione Puglia (den
bemyndigade kontrollanten for bekdmpning av den fytosanitira risken till f6ljd av spridningen av
Xylella i regionen Apulien), Ministero delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali (ministeriet for
jordbruks-, livsmedels- och skogsbrukspolitik) och Regione Puglia (regionen Apulien) har Giovanni
Pesce (mal C-78/16) och Cesare Serinelli (méal C-79/16) samt 6vriga sokande i respektive mal, som
alla ager jordbruksmark i kommunen Torchiarolo (Italien), yrkat att besluten om avldgsnande ska
ogiltigforklaras, liksom samtliga foregaende, konnexa eller efterfoljande akter.

16 — GURI nr 148 av den 29 juni 2015, nedan kallat dekretet av den 19 juni 2015.
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25. Eftersom Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio)
var tveksam till giltigheten av genomforandebeslut 2015/789, pa grundval av vilket de nationella
atgidrder som sokandena i det nationella malet har invint mot hade antagits, beslutade den att
vilandeforklara mélet och stilla foljande tolknings- och giltighetsfragor till domstolen:

”1) Utgor direktiv 2000/29 ..., och i synnerhet bestimmelserna i artiklarna 11.3, 13¢.7, 16.1, 16.2, 16.3

4)

5)

6)

och 16.5 samt principerna om proportionalitet, logik och rimlighet hinder for att tillimpa
artikel 6.2 och 6.4 i genomférandebeslut 2015/789, som har inforlivats i den italienska
lagstiftningen genom artikel 8.2 och 8.4 i dekretet av [den 19 juni 2015] — i den del ddr det alaggs
att omedelbart avldgsna virdvéxterna, oavsett deras hélsotillstand, inom en radie av 100 meter runt
de véxter som har testats och befunnits vara infekterade med den angivna skadegoraren, varvid den
berérda medlemsstaten, fore det avliagsnande av vixterna som avses i punkt 2, ska genomfora
lampliga fytosanitdra behandlingar mot den angivna skadegorarens vektorer och pa véxter som
kan vara virdar for dessa vektorer, daribland behandlingar som vid behov kan omfatta avldgsnande
av vaxter?

Utgor direktiv 2000/29..., i synnerhet bestimmelsen med uttrycket 'nédvdndiga atgarder for att
utrota eller, om detta dr omgjligt, forhindra spridningen av ... skadegorarna’ i artikel 16.1 hinder
for att tillimpa artikel 6.2 i genomférandebeslut 2015/789, — som har inforlivats i den italienska
lagstiftningen genom artikel 8.2 i dekretet av [den 19 juni 2015], — i den del dér det foreskrivs
omedelbart avldgsnande av virdvixterna, oavsett deras hilsotillstaind, inom en radie av 100 meter
runt de védxter som har testats och befunnits vara infekterade?

Utgor artikel 16.1, 16.2, 16.3 och 16.5 i direktiv 2000/29, principerna om proportionalitet och logik
samt rdtten till en rdttvis rdttegang hinder for att tolka artikel 6.2 och 64 i
genomforandebeslut 2015/789 — som har inforlivats i den italienska lagstiftningen genom
artikel 8.2 och 8.4 i dekretet av [den 19 juni 2015] — s§, att utrotningsatgérden enligt artikel 6.2
kan aldggas innan och oavsett om de étgirder som framgar av artikel 6.3 och 6.4 forst har
tillampats?

Utgor principerna om forsiktighet, rimlighet och proportionalitet hinder for att tillaimpa artikel 6.2,
6.3 och 6.4 i genomforandebeslut 2015/789 — som har inforlivats i den italienska lagstiftningen
genom artikel 8.2 och 8.4 i dekretet av [den 19 juni 2015] — i den del dér det aldggs atgarder for
utrotning av virdvéixterna inom en radie av 100 meter runt de vixter som har testats och
befunnits vara infekterade med [Xylella fastidiosa], @ven om det inte finns nagot sdkert
vetenskapligt beligg som kan styrka orsakssambandet mellan forekomst av skadegoéraren och
uttorkningen av véxter som anses vara infekterade?

Utgor artikel 296 andra stycket FEUF och artikel 41 i Europeiska unionens stadga om de
grundliggande  rittigheterna['”]  hinder  fér  att  tillimpa  artikel 6.2 och 6.4
i genomforandebeslut 2015/789 i den del dér det foreskrivs omedelbart avligsnande av
vdardvéxterna, oavsett deras halsotillstand, inom en radie av 100 meter runt de véxter som har
testats och befunnits vara infekterade, eftersom atgiarden saknar lamplig motivering?

Utgor  principerna  om  rimlighet och  proportionalitet hinder for att tillimpa
genomforandebeslut 2015/789 — som har inforlivats i den italienska lagstiftningen genom dekretet
av [den 19 juni 2015] — som foreskriver atgérder for att avldgsna vdrdvéixterna, oavsett deras
hélsotillstand, de vixter som &r kdnda for att vara infekterade med den angivna skadegoraren och
alla vixter som visar symtom som tyder pa att de kan vara infekterade av [Xylella fastidiosa] eller
som misstinks vara infekterade av namnda skadegorare, utan att bestimma om nagon sorts
ersittning till de dgare som inte bar nagon skuld till spridningen av ndimnda skadegorare?”

17 — Nedan kallad stadgan.
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26. Genom begiran om forhandsavgorande i forevarande mal, i vilken giltigheten av
genomforandebeslut 2015/789 har ifragasatts, har domstolen anmodats att prova den underliggande
fragan om huruvida kommissionen, nir den antog beslutet, lyckades gora en skilig avvdagning mellan
nodvandigheten att, & en a sidan, skydda de omraden som inte dnnu angripits av bakterien, & andra
sidan, skydda intressena hos dem som éager eller brukar mark i redan infekterade omraden.

27. I mitt forslag till avgorande kommer jag att konstatera att den atgdrd for avlagsnande av véxter
som foreskrivs i artikel 6.2 i genomférandebeslut 2015/789 ska genomféras av den berdrda
medlemsstaten efter det att de fytosanitdra behandlingar som foreskrivs i artikel 6.4 i beslutet har
genomforts, och att det inte finns nagon motsédgelse mellan de olika atgdrder som foreskrivs i
sistnamnda bestammelse, vilken uppfyller motiveringsskyldigheten.

28. Jag kommer &dven att gora gillande att kommissionen varken har overskridit sina
genomforandebefogenheter enligt artikel 163 i direktiv 2000/29 eller har asidosatt
forsiktighetsprincipen eller proportionalitetsprincipen genom att foreskriva att vdrdvéixterna inom en
radie av 100 meter runt de infekterade vixterna omedelbart ska avldgsnas, oavsett deras hélsotillstand.

29. Jag kommer att hidvda att det av artikel 17 i stadgan foljer en rattighet for dgarna till de destruerade
vixterna att erhalla en rimlig erséttning i forhallande till vixternas virde och att tystnaden pa denna
punkt i direktiv 2000/29 och genomforandebeslut 2015/789 inte kan tolkas sa, att en sddan rattighet
inte foreligger. Av detta foljer enligt min mening att de medlemsstater som, genom att vidta atgarder i
enlighet med genomférandebeslut 2015/789, tillimpar unionsritten i den mening som avses i
artikel 51.1 i stadgan, maste inrétta ett system for ersittning.

30. Vid min granskning av fragorna har det siledes inte framkommit nagon omstidndighet som kan
paverka giltigheten av genomforandebeslut 2015/789.

II — Tillampliga bestimmelser

A — Direktiv 2000/29

31. Den 8 maj 2000 antog Europeiska unionens rad direktiv 2000/29, som kodifierar radets
direktiv 77/93/EEG av den 21 december 1976 om skyddsatgarder mot att skadegorare pa vaxter eller
vixtprodukter fors in till gemenskapen och mot att de sprids inom gemenskapen,' vilket hade
dndrats flera ganger."

32. Artikel 16 i direktiv 2000/29 har foljande lydelse:

”1. Varje medlemsstat skall omedelbart till kommissionen och de andra medlemsstaterna skriftligen
anmala forekomsten pa dess territorium av nagon av de skadegoérare som anges i bilaga I, del A,
avsnitt I, eller bilaga II, del A, avsnitt I, eller om forekomsten pa en del av dess territorium dar
forekomsten av skadegorarna som anges i bilaga I, del A, avsnitt II eller i del B, eller i bilaga II del A,
avsnitt II eller i del B tidigare var okdnd.

Den skall vidta alla nodvandiga atgérder for att utrota eller, om detta dr omgjligt, forhindra spridningen

av de berorda skadegorarna. Den skall underrétta kommissionen och de andra medlemsstaterna om de
atgarder som har vidtagits.

18 — EGT L 26, 1977, s. 20; svensk specialutgava, omrade 3, volym 8 s. 6.
19 — Direktivet i dess lydelse enligt kommissionens direktiv 1999/53/EG av den 26 maj 1999 (EGT L 142, 1999, s. 29).
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2. Varje medlemsstat skall omedelbart till kommissionen och de andra medlemsstaterna skriftligen
anmala faktisk eller misstankt forekomst av skadegoérare som inte anges i bilagorna I eller II, och
vilkas forekomst tidigare var okdnd pa dess territorium. Den skall ocksé informera kommissionen och
de andra medlemsstaterna om de skyddsatgirder som den har vidtagit eller &mnar vidta. Dessa
atgirder skall bl.a. vara sadana att de forhindrar risken for spridning av den berorda skadegoraren pa
de andra medlemsstaternas territorier.

Vad giller forsindelser med véxter, viaxtprodukter eller andra foremal fran tredje land som anses
medfora en overhdngande fara for inforsel eller spridning av de skadegorare som avses i punkt 1 och i
forsta stycket i denna punkt, skall den berérda medlemsstaten omedelbart vidta de atgérder som é&r
nodvandiga for att skydda gemenskapens territorium fran den faran och informera kommissionen och
de andra medlemsstaterna om detta.

Da en medlemsstat anser att det foreligger en annan 6verhdngande fara én den som avses i andra
stycket, skall den omedelbart skriftligen anmala till kommissionen och till de andra medlemsstaterna
vilka atgdrder den onskar skall vidtas. Om den anser att dessa atgédrder inte vidtas i tillrackligt god tid
for att forhindra inforsel eller spridning av en skadegorare pa sitt territorium, far den tillfilligt vidta de
ytterligare atgirder som den bedomer dr nddvédndiga, sa linge som kommissionen inte har vidtagit
atgirder i enlighet med punkt 3.

Kommissionen skall 6verldmna en rapport till radet om genomforandet av denna bestimmelse samt
eventuella forslag till atgarder senast den 31 december 1992.

3. I de fall som avses i punkterna 1 och 2 skall kommissionen undersoka situationen sa snart som
mojligt inom Stindiga kommittén for vixtskydd. Med kommissionens bemyndigande kan
undersokningar goras pa platsen i enlighet med relevanta bestimmelser i artikel 21. Nodvéndiga
atgirder pa grundval av en analys av den risk som de skadliga organismerna medfor eller en
preliminédr analys av den risk som de skadliga organismerna medfor i fall enligt punkt 2 far vidtas,
inklusive siddana genom vilka det kan avgoras om de atgirder som medlemsstaterna vidtagit bor
upphévas eller dndras enligt det forfarande som faststills i artikel 18.2. Kommissionen skall folja
situationens utveckling och skall pa grundval av denna, enligt samma forfarande, éndra eller upphéva
de ovan ndmnda atgdrderna. Innan en atgdrd har faststéllts enligt det ovan namnda forfarandet, far
medlemsstaten hélla fast vid de atgérder som den har vidtagit.

4. Tillampningsforeskrifter for punkterna 1 och 2 skall vid behov faststillas i enlighet med det
forfarande som avses i artikel 18.2.

5. Om kommissionen inte har informerats om de atgdrder som vidtagits enligt punkt 1 eller 2, eller
om den anser att atgdrderna ar otillrackliga, far den i avvaktan pa ett mote i Stindiga kommittén for
vaxtskydd vidta tillfilliga skyddsatgdrder pad grundval av en prelimindr analys av den risk som de
skadliga organismerna medfor for att utrota eller, om detta inte ar mojligt, forhindra spridning av den
berérda skadegoraren. Dessa atgdrder skall snarast mojligt understéllas Stindiga kommittén for
vixtskydd for att bekriftas, éndras eller upphévas i enlighet med forfarandet i artikel 18.2.”

33. I artikel 18 i direktiv 2000/29 foreskrivs foljande:

”1. Kommissionen skall bitrddas av Stindiga kommittén for vixtskydd, som inréttats genom radets
beslut 76/894/EEG[*] ...

20 — Beslut av den 23 november 1976 om inrittande av en Stindig kommitté for viaxtskydd (EGT L 340, 1976, s. 25; svensk specialutgava,
omrade 3, volym 7, s. 205).
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2. Nir det hinvisas till denna punkt skall artiklarna 5 och 7 i beslut 1999/468/EG[*] tillimpas.

Den tid som avses i artikel 5.6 i beslut 1999/468... skall vara tre manader.

»

34. I del A avsnitt I b i bilaga I till direktiv 2000/29 anges bakterien Xylella fastidiosa (Well och Raju)
bland de skadegorare vilkas inforsel och spridning ska forbjudas i alla medlemsstater.

B — Genomférandebeslut 2015/789

35. I artikel 1 i genomférandebeslut 2015/789 definieras begreppet "angiven skadegorare” som samtliga
europeiska och icke-europeiska isolat av Xylella fastidiosa (Wells et al.). I samma artikel skiljs
dessutom mellan ”angivna véxter”, vilka fortecknas i bilaga I till genomférandebeslutet, och
"vardvéxter”, vilka fortecknas i bilaga II till genomforandebeslutet. De forstnaimnda ar alla véixter som
ar kanda for att vara mottagliga for den angivna skadegoraren, medan vardvéxter &r sadana vaxter
som dr kdnda for att vara mottagliga endast for europeiska isolat av bakterien.

36. I artikel 4 i genomforandebeslut 2015/789, med rubriken "Upprittande av avgrdnsade omraden”,
foreskrivs foljande:

”1. Om det bekriftas att den angivna skadegoraren forekommer ska den berérda medlemsstaten utan
drojsmal avgréinsa ett omrade i enlighet med punkt 2 ...

2. Det avgransade omradet ska besta av en angripen zon och en buffertzon.

Den angripna zonen ska omfatta alla vixter som &ar kdnda for att vara infekterade med den angivna
skadegoraren, alla vixter som visar symtom pa mojlig infektion med skadegoraren och alla Gvriga
véaxter som kan vara infekterade med skadegoraren pa grund av sin omedelbara nérhet till infekterade
véxter eller till en gemensam produktionskélla med infekterade véxter, om det &r kant, eller vixter som
odlats fran dem.

Nar det giller forekomsten av den angivna skadegoraren i provinsen Lecce ska den angripna zonen
omfatta atminstone hela provinsen.

Buffertzonen ska vara minst 10 km bred och omge den angripna zonen.

Den exakta avgrdnsningen av zonerna ska bygga pa vedertagna vetenskapliga principer, biologin hos
den angivna skadegoraren och dess vektorer, graden av infektion, forekomsten av vektorer och
utbredningen av angivna véxter i det berorda omradet.

3. Om det bekriftas att den angivna skadegoraren forekommer i buffertzonen ska avgridnsningen
mellan den angripna zonen och buffertzonen omedelbart ses dver och éndras i enlighet med detta.

4. Pa grundval av  medlemsstaternas anmadlningar i enlighet med kommissionens
genomforandebeslut 2014/917/EU[*’] ska kommissionen uppritta och uppdatera en forteckning éver
de avgriansade omradena och 6verlamna forteckningen till medlemsstaterna.

21 — Radets beslut av den 28 juni 1999 om de forfaranden som skall tillimpas vid utévandet av kommissionens genomforandebefogenheter (EGT
L 184, 1999, s. 23).

22 — Genomforandebeslut av den 15 december 2014 om faststillande av genomférandebestimmelser for direktiv 2000/29 vad géller anmaélan av
forekomsten av skadegorare och de atgarder som medlemsstaterna vidtagit eller avser att vidta (EUT L 360, 2014, s. 59).
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5. Denna avgrinsning far hdvas om den angivna skadegoraren inte pavisas i ett avgrdnsat omrade
under fem ar, grundat pa de undersokningar som avses i artikel 3 och pa den 6vervakning som avses i
artikel 6.7. I sddana fall ska den berérda medlemsstaten anmaila detta till kommissionen och o6vriga
medlemsstater.

»

37. Artikel 6 i genomforandebeslut 2015/789 har rubriken "Utrotningsatgérder” och foljande lydelse:

”1. Den medlemsstat som har faststallt det avgrédnsade omrade som avses i artikel 4 ska inom det
omradet vidta de atgdrder som anges i punkterna 2—11.

2. Den berorda medlemsstaten ska, inom en radie av 100 m runt de vidxter som har testats och
befunnits vara infekterade med den angivna skadegoraren, omedelbart avlagsna

a) virdvaxterna, oavsett deras halsotillstand,
b) véxter som dr kidnda for att vara infekterade med den angivna skadegoraren,

c) véixter som uppvisar symtom som tyder pa att de kan vara infekterade med den angivna
skadegoraren eller som misstédnks vara infekterade med skadegoraren.

3. Den berorda medlemsstaten ska provta och testa de angivna vixterna inom en radie av 100 m runt
varje infekterad véxt, i enlighet med den internationella standarden for fytosanitdra atgdrder ISPM
nr 31 ...

4. Den berorda medlemsstaten ska, fore det avldgsnande av vixterna som avses i punkt 2, genomfora
lampliga fytosanitdra behandlingar mot den angivna skadegorarens vektorer och pa vixter som kan
vara vardar for dessa vektorer. De behandlingarna kan vid behov omfatta avldgsnande av viéxter.

5. Den berérda medlemsstaten ska, pa plats eller pa en nirliggande plats inom den angripna zonen
som utsetts for detta dndamal, destruera de vaxter och vixtdelar som avses i punkt 2 pa ett sitt som
garanterar att den angivna skadegoraren inte sprids.

9. Den berérda medlemsstaten ska vid behov vidta atgédrder for att hantera varje sarskild omstédndighet
eller komplikation som rimligen skulle kunna forvantas forhindra, stora eller forsena utrotning, sarskilt
de som ror atkomligheten till och den adekvata destruktionen av alla vixter som dr infekterade eller
misstinks vara infekterade, oberoende av vixternas lokalisering, av om &dgandet dr offentligt eller
privat eller av den fysiska eller juridiska person som &r ansvarig for dem.

10. Den berorda medlemsstaten ska vidta alla andra atgérder som kan bidra till att utrota den angivna
skadegoraren, i enlighet med ISPM nr 9 ... och genom att tillimpa ett integrerat tillvigagangssitt i
enlighet med principerna i ISPM nr 14 ...

»

38. I artikel 7, med rubriken “Inneslutningsatgirder”, i genomférandebeslut 2015/789, foreskrivs
foljande:

”1. Genom undantag fran artikel 6 far endast det ansvariga officiella organet i den berorda

medlemsstaten besluta att vidta inneslutningsétgirder enligt punkterna 2—6, dock endast i provinsen
Lecce ...
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2. Den berorda medlemsstaten ska omedelbart avlagsna atminstone alla véixter som har befunnits vara
infekterade med den angivna skadegéraren om de befinner sig pa nagon av foljande platser:

a) I nédrheten av de platser som avses i artikel 9.2.
b) I nérheten av platser dér det finns vixter med sarskilt kulturellt, socialt eller vetenskapligt varde.
¢) Inom ett avstdnd av 20 km fran inneslutningsomradets grins mot resten av unionens territorium.

Alla noédvéindiga atgiarder ska vidtas for att forhindra att den angivna skadegoéraren sprids under och
efter avlagsnandet av véxterna.

3. Den berorda medlemsstaten ska, inom en radie av 100 m runt de véxter som avses i punkt 2 och
som har befunnits vara infekterade med den angivna skadegoraren, provta och testa virdvixterna i
enlighet med den internationella standarden for fytosanitdra atgdarder ISPM nr 31. Denna provtagning
ska utfoéras med jamna mellanrum och minst tva ganger per ar.

4. Den berérda medlemsstaten ska, innan vixterna avldgsnas enligt punkt 2, genomfora lampliga
fytosanitidra behandlingar mot den angivna skadegorarens vektorer och mot vixter som kan vara
vardar for dessa vektorer. De behandlingarna kan vid behov omfatta avldgsnande av véxter.

5. Den berdrda medlemsstaten ska, pa plats eller pa en nirliggande plats inom inneslutningsomradet
vilken utsetts for detta déndamal, destruera de vixter och vixtdelar som avses i punkt 2, pa ett sitt
som garanterar att den angivna skadegoraren inte sprids.

6. Den berérda medlemsstaten ska tillaimpa lampliga jordbruksmetoder for hanteringen av den angivna
skadegoraren och dess vektorer.”

39. I artikel 8 i genomfoérandebeslut 2015/789 foreskrivs att en Overvakningszon med en bredd av
minst 30 kilometer ska upprittas i Italien.

[II — Bedomning

A — Huruvida fragorna kan tas upp till prévning

40. Den hinskjutande domstolen har stdllt sina sex fragor for att fa klarhet i huruvida
genomforandebeslut 2015/789 av olika skdl innebar ett asidosattande av artikel 296 andra
stycket FEUF, artikel 41 i stadgan, artikel 11.3, artikel 13c.7 och artikel 16.1, 16.2, 16.3 och 16.5 i
direktiv 2000/29 samt principerna om rimlighet och proportionalitet.

41. Eftersom  sokandena i det nationella = malet har  ifragasatt  giltigheten av
genomforandebeslut 2015/789 i samband med en talan som vickts vid den nationella domstolen mot
dekretet av den 19 juni 2015, vilket har antagits genom direkt tillimpning av detta
genomforandebeslut och i huvudsak har samma ordalydelse som beslutet, bor det forst, med
beaktande av denna sérskilda situation, provas huruvida de fragor som stillts kan tas upp till
provning.

42. Av fast réttspraxis framgar att domstolen uppstillt som villkor for att en part ska ha rdtt att
dberopa ogiltigheten av en unionsrittsakt att parten i fraga inte haft rdtt att direkt vid
unionsdomstolen yrka ogiltigférklaring av unionsrittsakten i enlighet med artikel 263 FEUF.”

23 — Se, bland annat, dom av den 9 mars 1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90, punkt 17).
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43. Eftersom denna losning grundar sig pa risken att en unionsréttsakts orubblighet ska kringgas, &r
den emellertid endast tillaimplig i forhéllande till en part som vid en nationell domstol gor gillande att
en unionsrittsakt dr olaglig trots att parten — utan tvivel — hade kunnat vicka en talan om
ogiltigférklaring av denna rittsakt, men underlatit att gora det inom foreskriven frist.* En part som
uppenbart inte har haft mojlighet att vicka en direkt talan om ogiltigforklaring mot rattsakten har
saledes mojlighet att indirekt bestrida dess lagenlighet.

44. 1 artikel 263 fjarde stycket FEUF foreskrivs att ”[a]lla fysiska eller juridiska personer far pa de
villkor som anges i forsta och andra styckena vicka talan mot en akt som ar riktad till dem eller som
direkt och personligen berér dem samt mot en regleringsakt som direkt berér dem och som inte
medfor genomforandeatgarder”.

45. Eftersom genomforandebeslut 2015/789 inte &r riktat till sokandena i det nationella malet, utan till
medlemsstaterna, ska det undersokas huruvida dessa personer direkt och personligen berdrs av
genomforandebeslutet i den mening som avses i artikel 263 fjarde stycket FEUF, eller huruvida
beslutet kan betecknas som en regleringsakt som inte medfér genomforandeatgiarder i den mening
som avses i samma bestimmelse och direkt berér sokandena i det nationella malet. Provningen av
huruvida réttsakten utgor en regleringsakt bor goras fore provningen av huruvida sokandena i det
nationella malet eventuellt berors direkt och personligen.

46. Det ska for det forsta konstateras att genomférandebeslut 2015/789 utgor en regleringsakt som
medfor genomforandeatgirder.

47. Det ska harvidlag papekas att begreppet "regleringsakt” i artikel 263 fjarde stycket FEUF omfattar
rittsakter med allmin giltighet, med undantag for lagstiftningsakter. *

48. Aven om begreppet "beslut” i allminhet definieras som en rittsakt med individuell giltighet, som
endast dr bindande for de personer som det riktar sig till,*® kan ett beslut emellertid ha en normativ
karaktdr nér det inte &r tillimpligt pa ett begrdnsat antal personer, utan pa allmint och abstrakt
angivna personkategorier.” Sedan Lissabonfordraget tridde i kraft finns det dessutom desto storre
skdl att erkdnna ett besluts potentiellt normativa karaktir, eftersom det av artikel 288 FEUF
uttryckligen framgar att en rattsakt kan utgora ett beslut, &ven om det inte anges vem den riktar sig
till.

49. Begreppet ’regleringsbeslut” &r saledes inte en rittslig sjalvmotsdgelse och framfor allt é&r
bedomningen av den rittsliga karaktiren av en rittsakt som utfirdats av radet eller kommissionen
inte enbart beroende av dess officiella beteckning, utan hénsyn ska i forsta hand tas till dess syfte och
innehall.”® For att kvalificera genomforandebeslut 2015/789 méste det sledes faststillas huruvida det
har allmén giltighet.

24 — Se, bland annat, dom av den 5 mars 2015, Banco Privado Portugués och Massa Insolvente do Banco Privado Portugués (C-667/13,
EU:C:2015:151, punkt 30).

25 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 3 oktober 2013, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och rdadet (C-583/11 P,
EU:C:2013:625, punkterna 58, 60 och 61).

26 — Se fast rattspraxis enligt vilken ”[k]riteriet for att skilja mellan en forordning och ett beslut stir att finna i huruvida den ifragavarande
rittsakten har allmén giltighet eller inte” (se, bland annat, dom av den 17 mars 2011, AJD Tuna, C-221/09, EU:C:2011:153, punkt 51 och
dér angiven réttspraxis).

27 — Se, for ett liknande resonemang, Kovar, R., "L’identification des actes normatifs en droit communautaire”, i Dony, M., och de Walsche, A.,
Mélanges en hommage a Michel Waelbroeck, Bruylant, Bryssel, 1999, s. 387, dar det papekas att "principen att 'se bortom det yttre’ dven &r
tillimplig i fraga om beslut riktade till medlemsstaterna som kan ha en normativ verkan ... nir dessa beslut ar tillimpliga pa en grupp
personer i en objektivt faststélld faktisk eller rattslig situation som har samband med dessa rittsakters syfte” (s. 395).

28 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 14 december 1962, Confédération nationale des producteurs de fruits et légumes m.fl./radet
(16/62 och 17/62, EU:C:1962:47, s. 918).
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50. Enligt domstolens rattspraxis har en rattsakt allmén giltighet om den ar tillimplig pa objektivt
faststdllda situationer och innebéar réttsliga verkningar for allmédnt och abstrakt angivna
personkategorier. ”

51. Av fast rdttspraxis framgér &ven att en réttsakts allménna giltighet och dérmed normativa
beskaffenhet inte kan sittas i fraga pa grund av att det ar mojligt att mer eller mindre exakt faststélla
antalet rattssubjekt som vid en given tidpunkt berors av den, eller till och med deras identitet, om det
framgar att den &r tillimplig pa objektiva rittsliga eller faktiska situationer som anges i rdttsakten och
som har samband med dess syfte.*

52. I forevarande fall ska det konstateras dels att genomfdorandebeslut 2015/789 inte antogs enligt
lagstiftningsforfarandet, dels att de skyldigheter som faststills i genomfoérandebeslutet anges i allménna
och abstrakta ordalag och géller samtliga medlemsstater, sasom det uttryckligen framgar av artikel 21 i
genomforandebeslutet. Trots den omstiandigheten att Republiken Italien berérs mer &n andra
medlemsstater och artikel 7 i genomférandebeslut 2015/789 berdr en enda bestdmd geografisk region,
namligen provinsen Lecce, riktar sig genomforandebeslutet inte till ett begridnsat antal angivna eller
identifierbara personer, utan det dar abstrakt tillaimpligt pa geografiska omrdden som avgrédnsats
beroende pé bakteriens forekomst.*" Namnda genomférandebeslut har dessutom en omedelbar rittslig
verkan i samtliga medlemsstater gentemot allmént och abstrakt angivna personkategorier.

53. Det ska vidare konstateras att genomforandebeslut 2015/789 medfor genomférandeatgarder.

54. For att bedoma huruvida en regleringsakt medfor genomférandeatgirder, dr det nodvandigt att
utgd fran vilken stillning den person som gor ansprak pa talerdtt enligt artikel 263 fjarde stycket sista
ledet FEUF,* har och att enbart beakta dndamélet med talan.”

55. Vid denna bedomning saknar det dessutom betydelse huruvida nimnda atgérder &r av en mekanisk
karaktir eller inte.*

56. For att avgora om genomforandebeslut 2015/789 medfér genomférandeatgarder ska det
kontrolleras huruvida de forebyggande atgdrder som dr nodvandiga for att bekdmpa bakterien
faststills i sjdlva genomforandebeslutet eller huruvida det for detta dndamal krévs ett beslut av de
nationella myndigheterna.

57. Det réacker att konstatera att genomforandebeslut 2015/789 forpliktar medlemsstaterna att vidta
atgirder som bestar framfor allt av att pa sina respektive territorier avgrénsa infekterade zoner och
buffertzoner i enlighet med enligt artikel 4 samt att utrota eller, enbart avseende provinsen Lecce,
eventuellt innesluta infekterade vixter och virdvixter. Detta genomfoérandebeslut ska saledes
genomforas genom nationella atgirder som kan vara foremal for en talan av de personer som
atgdrderna riktar sig till.

58. Det ska for det andra konstateras att sokandena i det nationella malet inte berors personligen av
genomforandebeslut 2015/789.

29 — Se dom av den 18 januari 2007, PKK och KNK/radet (C-229/05 P, EU:C:2007:32, punkt 51 och dér angiven rittspraxis), och dom av den
17 mars 2011, AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2011:153, punkt 51).

30 — Se, bland annat, beslut av den 28 juni 2001, Eridania m.fl./radet (C-352/99 P, EU:C:2001:364, punkt 19 och dér angiven réttspraxis).

31 — Av rittspraxis framgar att begransningar eller undantag som ar tillfdlliga eller avser den territoriella rackvidden utgoér en integrerande del av
de samlade bestimmelser i vilka de ingar och har, utom i fall av maktmissbruk, samma allmédnna karaktir som dessa bestimmelser (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 29 juni 1993, Gibraltar/radet, C-298/89, EU:C:1993:267, punkt 18).

32 — Se dom av den 19 december 2013, Telefénica/kommissionen (C-274/12 P, EU:C:2013:852, punkt 30), och dom av den 10 december 2015,
Kyocera Mita Europe/kommissionen (C-553/14 P, EU:C:2015:805, punkt 44).

33 — Se dom av den 19 december 2013, Telefénica/kommissionen (C-274/12 P, EU:C:2013:852, punkt 31), och dom av den 10 december 2015,
Kyocera Mita Europe/kommissionen (C-553/14 P, EU:C:2015:805, punkt 45).

34 — Se dom av den 28 april 2015, T & L Sugars och Sidul Agtcares/kommissionen (C-456/13 P, EU:C:2015:284, punkterna 41 och 42), och dom
av den 10 december 2015, Kyocera Mita Europe/kommissionen (C-553/14 P, EU:C:2015:805, punkt 46).
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59. Att detta beslut inte har nadgon personlig paverkan foljer ovillkorligen av konstaterandet att beslutet
inte endast formellt, utan ocksd materiellt &r av reglerande karaktir, eftersom det kriterium som
tillimpas for att avgora huruvida en rattsakt ar normativ — det vill sdga att den har en abstrakt
dimension och ér tillamplig pa objektivt faststéllda situationer som den &r avsedd att reglera — enligt
min mening utesluter att ndmnda réttsakt kan paverka sokandena i det nationella malet pa grund av
vissa for dem utmérkande egenskaper eller pa grund av faktiska omstindigheter som sérskiljer dem
fran alla andra réttssubjekt och dédrigenom medfora att de individualiseras pa motsvarande sitt som
personer som ett beslut ar riktat till.

60. Eftersom de bada villkoren att en person ska berdras savdl direkt som personligen av
unionsrattsakten ar kumulativa, dr det inte nodvéandigt att prova huruvida sokandena i det nationella
malet i forevarande fall berors direkt av genomforandebeslut 2015/789.

61. Av det anforda foljer att sokandena i det nationella malet inte kunde vicka talan om
ogiltigforklaring av genomforandebeslut 2015/789. De hade saledes ritt att vid den hénskjutande
domstolen aberopa att genomfoérandebeslutet ar ogiltigt, vilket innebér att de fragor som stillts kan
tas upp till provning.

B — Giltigheten av genomforandebeslut 2015/789

1. Den forsta och den tredje fragan

62. Den hiénskjutande domstolen har stéllt den forsta och den tredje frdgan, som ska behandlas
tillsammans, for att fa klarhet i dels huruvida artikel 6.2 och 6.4 i genomforandebeslut 2015/789 &r
ogiltig i den méan den innebdr ett asidosittande av artiklarna 13.3, 13c.7, 16.1, 16.2, 16.3 och 16.5 i
direktiv 2000/29, eftersom det i den foreskrivs en skyldighet att inom en radie av 100 meter runt
infekterade véxter omedelbart avldgsna virdvéxterna, oavsett deras halsotillstand, och samtidigt
foreskrivs att den berorda medlemsstaten, innan véxterna avldgsnas, ska genomfora ldampliga
fytosanitdra behandlingar mot den angivna skadegorarens vektorer och pa véxter som kan vara vardar
for dessa vektorer, vilket vid behov kan omfatta avligsnande av vixter, dels huruvida ndmnda
bestaimmelse — for det fallet att den ska tolkas sd, att den utrotningsatgiard som foreskrivs i artikel 6.2
kan aldggas innan och oavsett om de atgérder som foreskrivs i artikel 6.3 och 6.4 forst har tillaimpats —
ar ogiltig med beaktande av artikel 16.1, 16.2, 16.3 och 16.5 i direktiv 2000/29 samt principerna om
proportionalitet och logik och principen om iakttagande av forfarandereglerna.

63. Av skilen till beslutet om att begdran forhandsavgérande (C-79/16) och ordalydelsen i de fragor
som stillts framgar att den hanskjutande domstolen vill fa klarhet i hur bestaimmelserna i artikel 6.2 i
genomforandebeslut 2015/789, dar det foreskrivs att infekterade véxter och virdviaxter, oavsett deras
halsotillstand, "omedelbart” ska avldgsnas, forhéller sig till bestimmelserna i artikel 6.3 och 6.4 i
beslutet, diar det foreskrivs att prover ska tas och att lampliga fytosanitira behandlingar mot
bakteriens vektorer ska genomforas fore avldgsnandet.

64. Den hinskjutande domstolen vill ndrmare bestamt fa klarhet i huruvida utrotningsétgérder kan
alaggas utan att fytosanitira behandlingar forst genomforts och huruvida dessa bestammelser

eventuellt motsdger varandra pd ett sitt som kan péaverka deras giltighet.

65. Jag anser inte att det rader ndgon osdkerhet om hur bestimmelserna i fraga ska tolkas eller att det
foreligger nagon motségelse som gor dem otillampliga.
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66. I artikel 6.2, 6.3 och 6.4 i genomforandebeslut 2015/789 anges att den berdrda medlemsstaten "ska
... omedelbart avldgsna” virdvixterna, de infekterade vixterna och de vixter som uppvisar symtom
som tyder pa att de kan vara infekterade eller som misstinks vara infekterade, "ska provta och testa
de angivna véxterna inom en radie av 100 m runt varje infekterad vaxt” och "ska, fére det avldgsnande
av vixterna som avses i punkt 2, genomfora lampliga fytosanitira behandlingar mot [vektorer av
Xylella fastidiosa] och pa vixter som kan vara vdrdar for dessa vektorer” samt att dessa behandlingar
vid behov kan omfatta "avldgsnande av véxter”.

67. En lasning av dessa bestimmelser visar att den berérda medlemsstaten, innan den avldgsnar
vardvéxterna och de infekterade véxterna, ska genomfora en fytosanitir behandling i syfte att bekdmpa
sjukdomens vektorer, det vill siga de sugande insekter som livndr sig pa vidtska i vdxternas xylem,
genom att utrota insekterna eller avldgsna de vixter som ar virdar for dem. Att det forst genomfors
en fytosanitir behandling overensstimmer med logiken i de utrotningsforfaranden som foreslagits i
Efsas yttrande av den 30 december 2014, i vilket det anges att dven om den forsta dtgirden som ska
vidtas i de avgrdnsade omrddena dr att sa snabbt som mojligt avldgsna infekterade véxter, bor man
dessforinnan behandla vixterna med insekticider, eftersom insektsvektorerna kan forflytta sig fran de
infekterade vixterna till andra vixter.*

68. Enligt artikel 6.3 i genomforandebeslut 2015/789 ska, utan nagra kronologiska angivelser, den
berérda medlemsstaten dessutom provta och testa alla de angivna véxterna. Denna kategori av véxter
ar storre an kategorin virdvixter, eftersom den omfattar alla vixter som ar mottagliga for europeiska
och icke-europeiska isolat av bakterien.

69. Att fytosanitdra behandlingarna forst ska genomforas for att bekdmpa sjukdomens vektorer, vilket
kan omfatta avlagsnande av vixter som dr virdar for vektorerna, och att provtagning och testning ska
goras pa alla angivna véxter, innebér inte en motsédgelse mot att virdvéxter, infekterade véxter, véixter
som misstinks vara infekterade eller vixter som uppvisar symtom pa infektion avldgsnas. De atgédrder
som foreskrivs i artikel 6.2—6.4 i genomforandebeslut 2015/789 ér av olika art och har olika réckvidd,
och nér de giller de atgiarder som foreskrivs i artikel 6.2—-6.4, ska dessa tillimpas den ena efter den
andra. De ér saledes inte pa nagot sitt oforenliga med varandra.

70. Av det anforda foljer dels att artikel 6 i genomforandebeslut 2015/789 ska tolkas sa, att den
berérda medlemsstaten ska tillimpa den atgérd for avldgsnande av vixter som foreskrivs i artikel 6.2
efter det att de fytosanitdra behandlingar som foreskrivs i artikel 6.4 har genomforts, dels att det vid
granskningen av den forsta och den tredje fragan inte har framkommit ndgot som kan paverka
giltigheten av artikel 6.2-6.4 i genomforandebeslut 2015/789.

2. Den femte fragan

71. Den hianskjutande domstolen har stillt den femte fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 6.2 i
genomforandebeslut 2015/789 dr ogiltig, i den man motiveringsskyldigheten inte har uppfyllts med
avseende pa bestimmelsen om att virdvixterna, oavsett deras hélsotillstand, omedelbart ska avldgsnas
inom en radie av 100 meter runt infekterade vaxter.

72. Enligt Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio) &r
motiveringen till genomférandebeslut 2015/789 bristfillig, i den man den inte innehéller nagon uppgift
om att kommissionen har kontrollerat huruvida de atgirder som aldggs medlemsstaterna ar
proportionerliga.

35 — Se ”Scientific Opinion on the risk to plant health posed by Xylella fastidiosa in the EU territory, with the identification and evaluation of
risk reduction options”, som finns pa Efsas webbplats.

36 — Se punkt 4.6.8 i yttrandet.
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73. Det ska erinras om att den motivering som krévs enligt artikel 296 FEUF ska vara anpassad till
rattsaktens beskaffenhet och att det av motiveringen klart och tydligt ska framga hur den
unionsinstitution som har antagit réttsakten har resonerat, sd att de som berors darav kan fa
kdnnedom om skélen for den vidtagna atgédrden och sa att domstolen ges mojlighet att utfora sin
provning. Det kriavs dock inte att alla relevanta faktiska och rattsliga omstandigheter anges i
motiveringen.®’

74. Bedomningen av om motiveringsskyldigheten iakttagits ska dessutom inte ske endast utifran
rattsaktens lydelse, utan dven utifran det sammanhang i vilket den ingar och samtliga rattsregler pa
det aktuella omradet. Nar det sdsom i det nationella malet ror sig om en allmént tillimplig réttsakt
kan motiveringen begrénsas till att ange den helhetssituation som har lett fram till antagandet av
rattsakten och de allmidnna mal som ska uppnas med den. Det &r foljaktligen onddigt att krdva en
sarskild motivering for de olika tekniska losningar som har valts, om det syfte som institutionen
efterstrivar visentligen framgér av den omtvistade rittsakten.*

75. I forevarande fall kan man av skilen 1-3 i genomforandebeslut 2015/789 forsta varfor de antagna
utrotningsédtgidrderna har utstriackts till alla vardvéxter inom en radie av 100 meter runt de infekterade
véxterna. Dessa atgédrder svarar namligen mot det allménna syfte som anges i skélen 1 och 3 i beslutet,
som dr att stirka utrotningsatgérderna till f6ljd av forekomsten av nya utbrott och forhindra spridning
av Xylella fastidiosa i resten av unionen, och mot en 6nskan att beakta de nya vetenskapliga yttranden
som offentliggjordes av Efsa den 30 december 2014 och den 20 mars 2015, genom vilka forteckningen
Over véxtarter som dr mottagliga for bakterien utokades, samtidigt som vissa atgarder begransas endast
till vardvéaxterna "[f]or att proportionaliteten ska sakerstéllas”.

76. Av det ovan anforda foljer att genomforandebeslut 2015/789 uppfyller motiveringsskyldigheten
enligt artikel 296 FEUF.

3. Den andra fragan

77. Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 6.2 i
genomforandebeslut 2015/789 dr ogiltig, i den man den innebar ett asidosdttande av bestimmelserna i
direktiv 2000/29, sarskilt artikel 16.1, eftersom det i den foreskrivs att vardvéaxterna inom en radie av
100 meter runt de infekterade viaxterna omedelbart ska avldgsnas, oavsett deras hilsotillstand.

78. Efter att ha granskat skélen 11 och 37, artikel 1.2, artikel 11.3, artikel 16.1 och 16.5, artikel 22 och
artikel 23.2 samt del A avsnitt I punkterna 17, 20, 23.1 och 37 i bilaga IV anser den hinskjutande
domstolen att direktiv 2000/29 inte innehaller nigra bestimmelser som tillater destruering av friska
vixter, inte ens i forebyggande syfte for att forhindra en mojlig spridning av en erkdnd och
klassificerad patogen organism, utan att direktivet som helhet tviartom syftar till att skydda organismer
som inte dnnu infekterats. Enligt det system som inréttats genom direktivet kan vixter destrueras eller
avldgsnas endast om de vid en kontroll visar sig redan ha infekterats eller atminstone uppvisar sadana
objektiva och mérkbara symtom att de vid en icke godtycklig beddmning kan misstinkas vara
infekterade. I genomforandebeslut 2015/789 foreskrivs emellertid att véxter som inte uppvisar nagra
symtom pa infektion ska elimineras.

37 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 juni 2015, Estland/parlamentet och radet (C-508/13, EU:C:2015:403, punkt 58 och dar
angiven rittspraxis).

38 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 juni 2015, Estland/parlamentet och radet (C-508/13, EU:C:2015:403, punkt 60 och dar
angiven rattspraxis).
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79. 1 sina skriftliga yttranden och vid férhandlingen har sokandena i det nationella malet pa samma
satt hdvdat att begreppet utrota inte dr synonymt med nedhuggning och att den utrotning som
foreskrivs i artikel 16 i direktiv 2000/29 enbart hénfor sig till skadegorare pa véxter, vilket innebdr att
enbart infekterade véxter kan huggas ner.

80. Eftersom genomforandebeslut 2015/789 har antagits uteslutande pa grundval av direktiv 2000/29,
sarskilt artikel 16.3 fjairde meningen, kan den fraga som stillts av den hinskjutande domstolen
inskrénkas till huruvida kommissionen enligt detta direktiv har befogenhet att aldgga medlemsstaterna
att vidta utrotningsatgédrder avseende friska véxter, eller om denna institution genom att anta sadana
atgarder tvartom har overskridit sina befogenheter enligt nimnda direktiv nar det giller att genomfora
bestimmelserna i det.

81. Denna fraga avser sédledes inte huruvida unionslagstiftarens beslut att ge kommissionen
genomforandebefogenheter i enlighet med artikel 202 tredje strecksatsen EG é&r lagenligt, utan huruvida
genomforandeakten, det vill siga genomforandebeslut 2015/789, vilken grundar sig pa artikel 16.3 i
direktiv 2000/29, &r lagenlig, i den man institutionen har 6verskridit sina befogenheter.

82. Innan Lissabonfordraget tradde i kraft omfattade uttrycket "befogenhet att genomfora” i artikel 202
tredje strecksatsen EG befogenheten att pa unionsniva genomfora unionens lagstiftningsakter eller vissa
bestimmelser i dessa samt under vissa omstidndigheter befogenhet att anta normativa réttsakter som
kompletterar eller dndrar icke-vdsentliga uppgifter i en lagstiftningsakt.

83. Genom Lissabonfordraget infordes en distinktion mellan genomférandebefogenheter och
delegerade befogenheter. Niar en genomforandebefogenhet tilldelas kommissionen pa grundval av
artikel 291.2 FEUF, dr det kommissionens uppgift att precisera innehallet i lagstiftningsakten, for att
sikerstdlla att denna genomférs under enhetliga forhallanden i samtliga medlemsstater. Nér en
delegerad befogenhet tilldelas kommissionen pa grundval av artikel 290.1 FEUF, har denna institution
befogenhet att anta akter med allmén rackvidd som inte dr lagstiftningsakter och som kompletterar
eller dndrar vissa icke-vésentliga delar av lagstiftningsakten.

84. Det star klart att den befogenhet som kommissionen tilldelats genom artikel 16.3 i direktiv 2000/29
att vidta ”nddvdndiga &tgdrder” i de fall som avses i artikel 16.1 och 162 utgér en
genomforandebefogenhet i den mening som avses enligt den nya distinktionen. Det ska dven papekas
att réttsakten i fraga betecknats som ett "genomforandebeslut” i enlighet med artikel 291.4 FEUF.

85. Det framgar av artikel 290.1 FEUF, i forening med artikel 291.2 FEUF, att kommissionen, nédr den
utovar en genomforandebefogenhet, inte far dndra eller komplettera lagstiftningsakten, inte ens i dess
icke-visentliga delar.”

86. Av fast rdttspraxis framgar vidare att kommissionens genomférandebefogenhet kdnnetecknas av
denna institutions stora utrymme for skonsmassig bedomning. Kommissionen far, forutsatt att den
inte gor sig skyldig till uppenbart oriktiga beddmningar eller maktmissbruk, fritt avgéra vad som éar
nodviandigt och ldmpligt med hinsyn till de maél som efterstrivas genom de grundliggande
bestaimmelserna. Sdsom domstolen upprepade ganger har uttryckt det bade innan och efter det att

Lissabonfordraget trddde i kraft ”[far] kommissionen - inom grinserna for sin
genomforandebefogenhet, vilken i synnerhet ska bedomas utifran de allménna grundldggande malen
med lagstiftningsakten i fraga — ... vidta alla nodvindiga eller lampliga tillimpningsatgdrder for

genomforande av lagstiftningsakten, i den man som &tgirderna inte strider mot denna akt”.*

39 — Se dom av den 15 oktober 2014, parlamentet/kommissionen (C-65/13, EU:C:2014:2289, punkt 45).
40 — Se, bland annat, dom av den 15 oktober 2014, parlamentet/kommissionen (C-65/13, EU:C:2014:2289, punkt 44 och dar angiven réttspraxis).
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87. Det ska framfor allt papekas att kommissionens genomforandebefogenhet i forevarande fall har
utovats inom det sdrskilda omradet for bedomning av de atgérder som ska vidtas for att bekdmpa en
fytosanitér risk. Av fast rattspraxis framgar att nédr det ror sig om ett omrade dér unionslagstiftaren
ska gora komplicerade bedomningar pa grundval av tekniska och vetenskapliga uppgifter som kan
utvecklas snabbt, kan det endast goras en begransad domstolsprévning av kommissionens utévande av
sin befogenhet. Domstolsprovningen ska begrénsas till en kontroll av huruvida det vid utdvandet av
befogenheten har skett en uppenbart oriktig bedomning eller férekommit maktmissbruk, eller
huruvida unionslagstiftaren uppenbart har 6verskridit granserna for sitt utrymme for skonsmdssig
bedémning.*" Foljaktligen kan en &tgird pa denna typ av omrdde forklaras ogiltig endast om den ér
uppenbart olimplig i forhallande till det mal som den behériga institutionen efterstrivar. *

88. Det dr med beaktande av detta stora utrymme for skonsmaéssig bedomning och den begréinsade
domstolsprovning  som  det  resulterar i, som jag nedan  granskar  huruvida
genomforandebeslut 2015/789 ir lagenligt mot bakgrund av de befogenheter som kommissionen har
getts.

89. Av skilen 4—6 och artikel 1 i direktiv 2000/29 framgar att direktivet huvudsakligen syftar till att
sikerstilla en hog fytosanitar skyddsniva mot inforsel av skadegorare in till unionen i produkter som
importeras fran tredjeland.*

90. Direktivet innehéller, forutom bestimmelser om inforsel av vixter med ursprung i tredjeland och
forflyttning av véxter inom unionen, olika atgirder for att bekdmpa forekomsten och spridningen av
skadegorare som nétt unionens territorium. Saledes foreskrivs i artikel 16.1 i direktivet bland annat att
varje medlemsstat, till kommissionen och de andra medlemsstaterna, ska anmaéla forekomsten péa dess
territorium av skadegorare som, sasom bakterien Xylella fastidiosa, anges i del A avsnitt I i bilaga I till
direktivet.

91. Enligt direktiv 2000/29 ska medlemsstaterna och kommissionen vidta nodvéindiga atgarder till foljd
av en sadan anmailan. Medlemsstaterna ska, enligt artikel 16.1 i direktivet, vidta nodvéndiga atgarder
for att utrota eller forhindra spridningen av skadegoérare, medan kommissionen, enligt artikel 16.3 i
direktivet, har befogenhet att vidta alla "nodvandiga atgiarder”. Denna befogenhet, som ocksa utgor en
skyldighet, omfattar uttryckligen befogenheten att upphéva eller dndra de beslut som fattats av
medlemsstaterna.

92. Bestimmelserna i artikel 16.3 i direktiv 2000/29 har en allmin ordalydelse pa grundval av vilken
det inte gar att sluta sig till att de atgiarder som kan vidtas dr begrdnsade till redan infekterade véxter.
Tvértom tillater denna bestimmelse utan atskillnad alla atgarder som &ér nodvéindiga for att utrota eller
forhindra spridningen av skadegorarna, vilket innebdr att om det for att utrota eller forhindra
spridningen av skadegorarna krdvs att inte endast infekterade véxter utan ocksa friska vixter som
vaxer i ndrheten destrueras, ingar dven denna atgédrd i kommissionens befogenheter.

93. Den restriktiva tolkning som sokandena i det nationella malet har foreslagit finner siledes inget
stod i ordalydelsen i artikel 16.3 i direktiv 2000/29. Inte heller finner den stod i artikel 11.3 eller
artikel 13c.7 i direktivet, vilka inte dr relevanta for att bedoma omfattningen av kommissionens
genomforandebefogenhet, vilken grundar sig uteslutande pa artikel 16.3 i direktivet. Av en ldsning av
dessa bada bestimmelser framgar i vart fall inte att de innehaller nagon begriansning av de véxter som
kan beroras av destrueringsatgiarderna.

41 — Se dom av den 22 maj 2014, Glatzel (C-356/12, EU:C:2014:350, punkt 52 och dér angiven réttspraxis).

42 — Se, analogt, dom av den 1 mars 2016, National Iranian Oil Company/radet (C-440/14 P, EU:C:2016:128, punkt 77 och dir angiven
rattspraxis).

43 — Detta var syftet redan med direktiv 77/93, som har ersatts av direktiv 2000/29 (se, for ett liknande resonemang, dom av den
30 september 2003, Anastasiou m.fl., C-140/02, EU:C:2003:520, punkt 45).
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94. Av detta foljer att kommissionen genom att anta genomforandebeslut 2015/789 inte har 6verskridit
sina befogenheter enligt direktiv 2000/29 nér det giller att utrota eller forhindra spridningen av
skadegorare.

4. Den fjarde fragan

95. Den hinskjutande domstolen har stillt den fjarde fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 6.2—-6.4
i genomforandebeslut 2015/789 ar ogiltig, i den mén den innebar ett asidosédttande av principerna om
forsiktighet, rimlighet och proportionalitet.

96. Den hinskjutande domstolens tveksamhet i denna fraga beror p& att det i
genomforandebeslut 2015/789 aldggs utrotningsatgirder som inte endast avser infekterade véxter, utan
dven alla friska vixter inom en radie av 100 meter runt de infekterade véxterna, trots att det rader
vetenskaplig osdkerhet bade kring orsakssambandet mellan bakterien och den snabba uttorkningen av
olivtrdd och kring huruvida bakterien &r patogen for virdvéxterna.

97. Det finns dessutom inga objektiva belagg for att en radie pa exakt 100 meter — i stillet for en
kortare radie — rdcker for att uppnéd det efterstravade syftet. Detta avstand verkar ha valts eftersom
insektsvektorerna inte kan flyga en liangre stricka &n sa fran en véxt till en annan, men i sitt yttrande
av den 26 november 2013 angav Efsa att insektsvektorerna kan transporteras 6ver langa avstand med
vinden och i yttrandet av den 6 januari 2015 angavs att det inte finns tillrdckliga data for att faststélla
hur ldngt insektsvektorerna kan flyga.

98. Enligt den hénskjutande domstolen grundar sig genomforandebeslut 2015/789 saledes inte pa
vetenskapligt sdkerstéllda uppgifter som kan styrka kommissionens val och det innehaller inte heller
nidgon bedémning av riskerna och de potentiella konsekvenserna om atgérder inte vidtas. I beslutet
anges inte varfor de valda atgirderna ar lampliga och déri bedoms inte heller huruvida alternativa,
mindre radikala atgédrder skulle kunna vidtas.

a) Inledande synpunkter

99. Till att borja med ska det noga Overvigas mot bakgrund av vilka faktiska omsténdigheter
lagenligheten av de atgdrder som avses i det nationella malet, vilka antagits pa grundval av de
vetenskapliga uppgifter som var aktuella vid tidpunkten i fraga, ska provas.

100. Det ska erinras om att lagenligheten av en unionsréttsakt i princip ska bedomas mot bakgrund av
de faktiska och rittsliga omstindigheter som raddde den dag di rittsakten antogs.** Jag tror mig
emellertid kunna skonja en borjan till nyansering av denna princip i réttspraxis, eftersom domstolen i
flera nya domar under vissa sirskilda omstiandigheter har medgett att senare faktiska omstédndigheter
kan beaktas.

101. Domen av den 6 oktober 2015, Schrems,® innehéller ett nyligt och sdrskilt relevant exempel p&
denna réttspraxis. Déar ansdg domstolen ndmligen att vid giltighetsprovningen av ett beslut som
kommissionen antagit, i vilket det konstaterats att ett tredjeland sakerstiller en adekvat skyddsniva for
overforda personuppgifter, ”[ska] dessutom dven omstdndigheter som har intréffat efter antagandet av
detta beslut beaktas”.* Denna l8sning motiveras av den sirskilda arten av ett beslut om huruvida en
adekvat skyddsniva ska anses foreligga, vilket regelbundet ska ses Over av kommissionen mot

bakgrund av den faktiska och rittsliga situation som rader i tredjelandet.

44 — Se, bland annat, for ett liknande resonemang dom av den 23 december 2015, parlamentet/radet (C-595/14, EU:C:2015:847, punkt 41 och dar
angiven rattspraxis).

45 — C-362/14, EU:C:2015:650.

46 — Punkt 77.
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102. Enligt samma tankesitt ansdg domstolen i sin dom av den 23 december 2015, Scotch Whisky
Association m.fl,” vad géllde prévningen av lagenligheten av nationell lagstiftning som inte dnnu
hade tritt i kraft, att den nationella domstolen ska bedoma lagstiftningens forenlighet med
unionsritten vid den tidpunkt nir den fattar sitt avgérande® och dérvid ska beakta alla uppgifter som
den har kdnnedom om, sérskilt ”i ett sadant fall ... dar det forefaller rada vetenskaplig osédkerhet om de
reella effekterna av de atgirder som &r foreskrivna i den nationella lagstiftning[en]”.” Domstolen
grundade denna l6sning pa den princip som den slagit fast i sin dom av den 9 februari 1999,
Seymour-Smith och Perez,* enligt vilken unionsrittens krav ska iakttas “vid varje relevant tidpunkt,
oavsett om det giller den tidpunkt d& en bestimmelse antas, d& den trdder i kraft eller da den
» 51

tillimpas i det enskilda fallet”.

103. Domstolen hade tidigare slagit fast att en medlemsstat vid antagandet av nationella bestimmelser
pd omradet for skydd av maénniskors och djurs hilsa ska se Over bestimmelserna, om de
omsténdigheter som foranledde antagandet har dndrats till f6ljd av bland annat en utveckling av de
data som finns tillgingliga som ett resultat av den vetenskapliga forskningen.

104. Vad giller tillimpningen av forsiktighetsprincipen har domstolen slagit fast att ndr nya
omsténdigheter innebédr en &ndring i riskuppfattningen eller visar att risken kan minskas genom
mindre ingripande atgirder dn de som giller for oOgonblicket, ska institutionerna, sarskilt
kommissionen som har initiativratten, se till att bestimmelserna éndras i enlighet med de nya
insikterna. >

105. Det kan slutligen vara intressant att notera att domstolen i sin dom av den 8 september 2011,
Monsanto m.fl,** slog fast att de nationella domstolar vid vilka talan har vickts mot nodfallsatgirder
som vidtas av medlemsstaterna enligt artikel 34 i Europaparlamentets och radets forordning (EQG)
nr 1829/2003 av den 22 september 2003 om genetiskt modifierade livsmedel och foder® ir behoriga
att bedoma atgédrdernas rattsenlighet bland annat utifran de materiella villkor som foreskrivs i den
forordningen, savitt inget beslut har fattats i detta avseende pa unionsniva. Nér beslut i ett visst fall
har fattats pa unionsniva, giller diremot de materiella och rittsliga bedomningarna i detta beslut for
de domstolar som anmodats att bedoma rattsenligheten av tillfalliga atgérder som antagits pa nationell
nivd.”® I denna dom, som motiverades av kraven pé foretride fér och en enhetlig tillimpning av
unionsrdtten, alaggs saledes de nationella domstolarna att beakta de bedémningar av faktiska och
rattsliga omstédndigheter som gors i beslut antagna pa unionsniva, oavsett om de antagits senare én de
nationella atgirder vilkas réttsenlighet har ifragasatts.

106. Jag foreslar att en losning véljs i korsningen emellan traditionell rattspraxis och denna nya
rattspraxis, enligt vilken senare uppgifter ska beaktas. Enligt denna losning ska det anses att nya
omstdndigheter som framkommit efter antagandet av en rittsakt inte kan motivera att réttsakten
ogiltigforklaras retroaktivt, men i forekommande fall de kan utgéra hinder for att atgérder som vidtas
for tillaimpning av réttsakten lagligen genomfors.

47 — C-333/14, EU:C:2015:845.
48 — Punkt 63.
49 — Punkt 64.
50 — C-167/97, EU:C:1999:60.
51 — Punkt 45.

52 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 september 1984, Heijn (94/83, EU:C:1984:285, punkt 18), och dom av den 13 mars 1986,
Mirepoix (54/85, EU:C:1986:123, punkt 16).

53 — Se dom av den 11 juli 2013, Frankrike/kommissionen (C-601/11 P, EU:C:2013:465, punkt 110 och dér angiven réttspraxis).
54 — C-58/10-C-68/10, EU:C:2011:553.

55 — EUT L 268, 2003, s. 1.

56 — Dom av den 8 september 2011, Monsanto m.fl. (C-58/10—C-68/10, EU:C:2011:553, punkterna 78-80).
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107. Jag anser att om nya vetenskapliga uppgifter som visar att det inte finns nagon som helst
fytosanitir risk kopplad till Xylella fastidiosa kan motivera att genomforandebeslut 2015/789 och
senare nationella beslut inte lingre ska genomféras, kan man dven, for att i efterhand stérka
kommissionens val, beakta nya vetenskapliga kunskaper som tvartom bekriftar att den risk som vid
tidpunkten for antagandet av utrotningsatgiarderna betraktades som potentiell faktiskt forelag.

108. Mot bakgrund av det ovan anférda kommer jag i mitt forslag till svar pa de fragor som stillts av
den hanskjutande domstolen inte att begriansa mig till endast de vetenskapliga uppgifter som var kédnda
vid tidpunkten for antagandet av genomférandebeslut 2015/789.

b) Iakttagande av forsiktighetsprincipen

109. Av fast rattspraxis framgar att unionslagstiftaren ar skyldig att iaktta forsiktighetsprincipen. Det
foljer av denna princip att skyddsatgdrder far vidtas ndr det rader osdkerhet om forekomsten eller
omfattningen av risker, utan att man behover vdnta pa att det fullt ut visas att riskerna faktiskt
forekommer och hur allvarliga de &r.”

110. Om resultaten av genomforda undersokningar inte dr sd overtygande att det dr mojligt att med
sakerhet faststélla forekomsten eller omfattningen av den péstadda risken, men det likvél ar sannolikt
att det skulle uppstéa en verklig skada for folkhélsan om risken forverkligades, ar det med beaktande av
forsiktighetsprincipen motiverat att vidta restriktiva &tgiarder.*®

111. Forsiktighetsprincipen stirker saledes unionslagstiftaren i dennes atgérder i fall av osédkerhet om
huruvida det foreligger en risk for miljon eller for ménniskors, djurs eller vixters hilsa, nér
osdkerheten inte beror pa en fullstindig avsaknad av kunskap, utan av utforliga uppgifter som erhallits
genom en vetenskaplig utvirdering.

112. Har kommissionen ésidosatt denna princip genom att dligga medlemsstaterna att vidta atgérder
for utrotning av virdvéxter inom en radie av 100 meter runt infekterade vixter?

113. Jag anser inte det.

114. Sokandena i det nationella malet har i huvudsak invéint mot den omstiandigheten att de har alagts
en sa betungande atgdrd utan att det radde vetenskaplig sikerhet om orsakssambandet mellan
bakterien och uttorkningen av olivtrad.

115. Det ska konstateras att denna grund vilar pa en felaktig tolkning av forsiktighetsprincipen, vilken
inte alls forbjuder atgarder nédr det inte rader vetenskaplig sikerhet, utan tvirtom motiverar att
unionsinstitutionerna vidtar atgérder dven om vetenskaplig osdkerhet rdder. Denna princip ir, enligt
det klassiska synsittet, inte en princip som foreskriver att man ska avsta fran atgéarder, utan en princip
som foreskriver att tgirder ska vidtas i fall av osdkerhet.

116. Aven om det i yttrandet av den 6 januari 2015 inte pavisades nigot orsakssamband mellan Xylella
fastidiosa och syndromet snabb uttorkning av olivtrdd, pavisades det emellertid en betydande
korrelation mellan bakterien och férekomsten av denna sjukdom. Det kunde saledes, mot bakgrund av
de davarande vetenskapliga kunskaperna, anses tillrackligt styrkt att spridning av bakterien innebar en
potentiell risk som motiverade tillimpning av forsiktighetsprincipen.

57 — Se, bland annat, dom av den 17 december 2015, Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, punkt 81 och dér angiven rattspraxis).
58 — Se, bland annat, dom av den 17 december 2015, Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, punkt 82 och dér angiven rattspraxis).
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117. Efter att endast ha varit potentiell, faststélldes risken dessutom med sékerhet i Efsas yttrande av
den 17 mars 2016, dir det anges att resultaten av nyligen genomférda experiment visar att
"de Donno’-isolatet av Xylella fastidiosa framkallar symtomen hos syndromet snabb uttorkning av
olivtrad och att det siledes ror sig om det agens som orsakar sjukdomen.

118. Nu kvarstar att avgora huruvida de atgdrder som foreskrivs i genomforandebeslut 2015/789 ér
proportionerliga.

c¢) Iakttagande av proportionalitetsprincipen

119. I syfte att avgora om kommissionen har iakttagit proportionalitetsprincipen vid utévandet av sina
befogenheter enligt artikel 16.3 i direktiv 2000/29, ska det kontrolleras huruvida de medel som den har
inrdttat genom genomférandebeslut 2015/789 &r dgnade att uppna det avsedda malet och inte géar
utover vad som &r nodvéandigt for att uppna det.

120. Nér det for det forsta géller huruvida den atgérd som avses i det nationella malet dr dgnad att
uppna det efterstravade malet ska det papekas att Efsa i sitt yttrande av den 6 januari 2015 angav att
asymtomatiska vardvéxter och asymtomatiska eller ldtta infektioner kanske inte gar att pavisa genom
en undersokning som uteslutande grundas pa en visuell kontroll, eller ens vid laboratorietester, om
infektionen &r i ett tidigt stadium eller bakterien &r heterogent fordelad i véaxten. Utifran
konstaterandet att sjukdomen sprids fran en véxt till en annan via insektsvektorer och att det fran det
att bakterien inokuleras av vektorerna finns en latensperiod innan symtom uppkommer, eller till och
med innan bakterien kan pavisas i vixten, ansag Efsa att det vid utrotning av infekterade véxter ar
vasentligt att d&ven destruera alla andra véxter i deras nérhet.

121. Nar det giller valet att faststilla radien runt de infekterade véxterna till 100 meter, ska det
papekas att samtidigt som Efsa angav att osdkerhet fortfarande rader kring vilken roll
smittspridningen till f6ljd av maénskliga ingrepp spelar och hur mekanismerna fér spridning med
vinden ser ut samt att det inte finns tillrackliga uppgifter om hur langt insektsvektorerna kan flyga,
vilka utgor det enda naturliga spridningssdtten for bakterien, konstaterade denna myndighet att dven
om dessa insekter i allmdnhet flyger Over korta avstind, upp till 100 meter, kan de troligen
transporteras ldngre av vinden.

122. Dessa bada konstateranden fran Efsa motiverar enligt min asikt kommissionens val att utrota inte
endast infekterade véxter, utan dven vardvéxter, oavsett deras hilsotillstand, som ar beldgna i omraden
dir sannolikheten fér spridning av sjukdomen fran infekterade trid till friska trid ar som hogst. Aven
om det naturligtvis inte &r sdkert att den atgdrd som vidtagits av kommissionen slutgiltigt och
fullstindigt kan stoppa spridningen av bakterien, dr den emellertid dgnad att effektivt begrdnsa
spridningsrisken.

123. For att bemoéta den invdndning som sokandena i det nationella malet har framfort vid
forhandlingen, nadmligen den paradox som det utgor att foreskriva utrotningsatgidrder i mindre
infekterade omraden samtidigt som man undantar regionen Lecce, vilken dr den mest drabbade
regionen och i vilken enbart inneslutningsatgdrder kan anvéndas, vill jag tilligga att denna skillnad i
behandling i sjalva verket synes vara motiverad. Sdsom kommissionen har papekat i skal 7 i
genomforandebeslut 2015/789, framstar det inte lingre som genomforbart att utrota bakterien i
regionen Lecce pa grund av dess utbredning dir. Dessutom forklaras denna skillnad, sasom den
italienska regeringen gjorde gillande vid forhandlingen, av regionen Lecces geografiska placering.
Regionen befinner sig ndmligen i den sydligaste delen av Italien och dr omgiven av hav med undantag
for dess nordliga grans.

59 — Se "Scientific opinion on four statements questioning the EU control strategy against Xylella fastidiosa”, som finns pa Efsas webbplats.
60 — Se sidorna 10 och 11 i yttrandet.
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124. Nér det for det andra giller fragan om huruvida den éatgiard som avses i det nationella malet gar
utover vad som édr nodvandigt for att uppna det efterstravade malet, ska det pépekas att det vid
tidpunkten for antagandet av genomforandebeslut 2015/789 inte fanns négra mindre ingripande
atgarder som kunde vidtas for att utrota bakterien. Efsa angav i sitt yttrande av den 6 januari 2015 att
det inte fanns nagon behandling som gjorde det mojligt att bota de sjuka véxterna pa féltet och att
dven om det dar mojligt att fordndringar i odlingsmetoderna, sasom beskdrning, godsling eller
bevattning, kan ha en viss paverkan pa sjukdomen, ricker det inte for att bota vixterna. Efter att
sdrskilt ha undersokt hur effektiv beskdarning av olivtrdd dr angav Efsa att ”i Apulien har en radikal
beskdrning av infekterade olivtrad lett till uppkomsten av nya skott vid trddets bas ..., men det har

hittills inte visats att denna metod ir effektiv for att bota vixterna och férhindra att de dor”.®

125. Under dessa omstdndigheter har det inte visats att kommissionen gjorde sig skyldig till en
uppenbart felaktig bedomning nédr den foreskrev att vardvéixterna inom en radie av 100 meter runt
infekterade véxter skulle utrotas, oavsett deras hilsotillstand.

C — Den sjdtte fragan

126. Den hidnskjutande domstolen har stdllt sin sjatte fraga for att fi klarhet i huruvida
genomforandebeslut 2015/789 ar ogiltigt i den man det innebér ett asidosittande av principerna om
rimlighet och proportionalitet, eftersom det i beslutet foreskrivs att atgirder ska vidtas for att avlagsna
vardvixterna, oavsett deras hilsotillstaind, de véixter som &r kénda for att vara infekterade med Xylella
fastidiosa och vixter som visar symtom som tyder pa att de kan vara infekterade eller som missténks
vara infekterade, utan att bestimma om nagon form av ersittning till de dgare som inte bar nagon
skuld till spridningen av bakterien.

127. Domstolen har tidigare vid flera tillfillen uttalat sig om erséttningen till d4gare som orsakats skada
genom nationella atgdrder som vidtagits for att genomfoéra unionsrétten.

128. Enligt domen av den 6 april 1995, Flip och Verdegem,” som meddelades avseende
unionsbestimmelser om klassisk svinpest, avsag unionslagstiftaren genom antagandet av atgirder for
bekdmpning av sjukdomen inte att reglera de ekonomiska aspekter som de berérda djurdgarnas
genomforande av dessa atgarder omfattar och framfor allt inte att foreskriva atgarder for erséttning till
dessa dgare.” Ersittningen till dgare av djur som har slaktats enligt beslut av de nationella
myndigheterna inom ramen for bekdmpningsitgirder mot denna sjukdom faller, i brist pa
unionsrittsliga bestimmelser pd denna punkt, under varje medlemsstats behérighet. **

129. Domstolen bekriftade denna réttspraxis i domen av den 10 juli 2003, Booker Aquaculture och
Hydro Seafood,®” som meddelades avseende unionsbestimmelser om minimiatgérder fér bekimpning
av vissa fisksjukdomar. Efter att ha konstaterat att unionslagstiftaren inom ramen for sitt stora
utrymme for skonsmaissig bedomning pa jordbruksomradet kan anse det lampligt att helt eller delvis
ersitta dgarna till anldggningar pa vilka djur har destruerats eller avlivats, slog domstolen fast att man
av detta forhallande emellertid inte kan dra slutsatsen att det i unionsritten finns en allmén princip om
att ersittning ska betalas ut under alla omsténdigheter. ®

61 — Se sidan 97 i yttrandet.

62 — C-315/93, EU:C:1995:102.

63 — Punkt 25.

64 — Punkt 30.

65 — C-20/00 och C-64/00, EU:C:2003:397.
66 — Punkt 85.
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130. I domen av den 22 maj 2014, Ersekcsanddi Mezbégazdasagi,” som avsag unionsbestimmelser om
bekdmpning av fagelinfluensa, hédnvisade domstolen ater till denna praxis och konstaterade att den var
tillamplig dven i det malet, "sérskilt med beaktande av omstdndigheten att de nationella atgédrder[na i
fraga] dr av mindre vikt dn de atgérder i form av destruering och avlivning som foranledde [domen av
den 10 juli 2003,] Booker Aquaculture och Hydro Seafood[®]”.”

131. De rittsliga ramarna har emellertid éndrats betydligt sedan domen av den 6 april 1995, Flip och
Verdegem (C-315/93, EU:C:1995:102), och domen av den 10 juli 2003, Booker Aquaculture och
Hydro Seafood (C-20/00 och C-64/00, EU:C:2003:397).

132. I fragor som giller grundldggande rattigheter dr det sedan Lissabonfordraget tradde i kraft
nodvandigt att tillimpa stadgan, i vilken rétten till egendom och ritten till rattmaétig ersattning vid
berévande av egendom stadfasts. I artikel 17.1 i stadgan foreskrivs att ”[ilngen far berdvas sin
egendom utom da samhillsnyttan kriver det, i de fall och under de forutsiattningar som foreskrivs i
lag och mot réttmitig ersattning for sin forlust i rétt tid. Nyttjandet av egendomen far regleras i lag
om det ar nodvandigt for allménna samhaéllsintressen”.

133. Enligt forklaringarna avseende artikel 17 i stadgan,” vilka enligt artikel 6.1 tredje stycket FEUF
och artikel 52.7 i stadgan ska beaktas vid tolkningen av stadgan, motsvararar artikel 17 i stadgan
artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet till konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950.

134. Enligt fast réttspraxis fran Europeiska domstolen for de maénskliga rittigheterna innehaller
artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet till konventionen om skydd fér de ménskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna tre "separata” men "kompletterande” regler. I den forsta, som uttrycks i
forsta meningen i forsta stycket, fastslas principen om respekt for egendom, som ér en princip av
allman karaktdr, medan de bada andra reglerna avser sirskilda fall av inskrankningar i dganderétten.
Den andra regeln, som uttrycks i andra meningen i samma stycke, avser berovande av egendom och
uppstaller vissa villkor for detta. I den tredje regeln slutligen, som uttrycks i andra stycket, tillerkdnns
konventionsstaterna befogenhet att genomfora sidan lagstiftning som de finner nodvéindig for att
reglera nyttjandet av egendom.”

135. Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna har slagit fast att kravet pa proportionalitet
ska iakttas, vilket finner konkret uttryck i principen att en “skilig avvigning” ska goras mellan det
allménnas intresse och nédvindigheten att skydda dganderitten.”

136. Vad giller en atgérd genom vilken en person berévats sin egendom, innebér en skilig avvigning
ovillkorligen att ersdttning som faststéllts pa en “rimlig” nivd ska utbetalas, utom i fall av
“exceptionella omstdndigheter”. I situationer som omfattas av bestimmelserna om nyttjande av
egendom, eller i situationer som inte kan klassificeras i en viss kategori, l6ses fragan om en "skailig
avvigning” mellan det allmédnnas intresse och nodvandigheten att skydda den enskildes grundldggande
rattigheter annorlunda, eftersom ersittning till dgaren da endast utgoér en av de faktorer som ska
beaktas inom ramen for den samlade bedomningen av den ”"skiliga avvdgningen” mellan intressena i
fraga. En 7skilig avvdgning” har inte gjorts ndr en person tvingas bdra en “sdrskild och oskalig”
bérda™ som inte star i proportion till det efterstrivade malet av allménintresse och denna borda inte
kompenserats genom en rimlig erséttning.

67 — C-56/13, EU:C:2014:352.

68 — C-20/00 och C-64/00, EU:C:2003:397.

69 — Dom av den 22 maj 2014, Ersekcsanadi Mezégazdasagi (C-56/13, EU:C:2014:352, punkt 49).

70 — Se forklaringarna avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna (EUT C 303, 2007, s. 17).

71 — Europadomstolen, 23 september 1982, Sporrong och Lonnroth mot Sverige, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, § 61.
72 — Europadomstolen, 23 september 1982, Sporrong och Lonnroth mot Sverige, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, § 69.
73 — Europadomstolen, 23 september 1982, Sporrong och Lonnroth mot Sverige, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, § 73.
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137. Utan att det dr nodvandigt att undersoka om utrotning av véxter, oavsett deras halsotillstand,
inom en radie av 100 meter runt infekterade vaxter innebér ett berdvande av egendom, i den del det
kan likstédllas med en verklig exproprieringsatgird, rdcker det att konstatera att det dr uppenbart att
denna atgdrd utgor ett intrang i rétten till egendom for sokandena i det nationella malet. Med
beaktande av atgdrdens sdrskilt skadliga verkningar for de berdrda &garna forutsitter en skalig
avvagning mellan det allménnas intresse och skyddet av dganderdtten att de berérda markigarna kan
erhalla ersittning. Av artikel 17 i stadgan foljer saledes att for att sédkerstdlla en skilig avviagning
mellan intressena i fraga ska &dgarna till de nedhuggna vixterna ha ritt till en rimlig erséttning i
forhallande till egendomens vérde.

138. Eftersom ritten till ersattning foljer direkt av artikel 17 i stadgan, kan tystnaden pa denna punkt i
direktiv 2000/29 och genomférandebeslut 2015/789 inte tolkas s3, att en sadan rattighet inte foreligger.
Sokandena i det nationella mélet kan foljaktligen inte kritisera unionslagstiftaren for att ha asidosatt
principerna om rimlighet och proportionalitet genom att inte foreskriva om ett system for ersittning.

139. Enligt artikel 51.1 i stadgan riktar sig dess bestimmelser till medlemsstaterna endast niar dessa
tillampar unionsritten. Det ska papekas att medlemsstaterna tillimpar unionsrétten i den mening som
avses i denna bestimmelse nédr de inrdttar atgiarder for utrotning eller forhindrande av spridning i
enlighet med genomforandebeslut 2015/789, vilket har antagits genom tillimpning av
direktiv 2000/29.” De maste siledes enligt artikel 17 i stadgan inritta ett system som ger de berérda
markégarna rimlig ersdttning i forhallande till de destruerade vaxternas vérde.

140. Det ska vidare konstateras, sdisom kommissionen har betonat, att de system for ersdttning som
inrdttas av medlemsstaterna i syfte att gottgora intrang i egendomsritten som gors i det allmdnnas
intresse, kan berittiga till medfinansiering fran unionen i enlighet med forordning (EU) nr 652/2014."

141. Av det ovan anforda foljer att det vid granskningen av de fragor som stillts inte har framkommit
nagon omstindighet som kan paverka giltigheten av artikel 6 i genomférandebeslut 2015/789.

IV — Forslag till avgorande

142. Mot bakgrund av det ovan anfoérda foreslar jag att domstolen besvarar de fragor som stillts av
Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien) pa
foljande satt:

Artikel 6 i kommissionens genomférandebeslut (EU) 2015/789 av den 18 maj 2015 om atgarder for att
forhindra introduktion i och spridning inom unionen av Xylella fastidiosa (Wells et al.) ska tolkas s3,
att den berorda medlemsstaten ska tillimpa den &tgiard for avldgsnande av vixter som foreskrivs i
artikel 6.2 efter det att de fytosanitdra behandlingar som foreskrivs i artikel 6.4 har genomforts.

Det har vid provningen av de fragor som stillts inte framkommit ndgon omstandighet som kan paverka
giltigheten av artikel 6 i genomfoérandebeslut 2015/789.

74 — Jag instimmer inte pa denna punkt med l6sningen i punkt 55 i domen av den 22 maj 2014, Ersekcsanadi Mezégazdasagi (C-56/13,
EU:C:2014:352).

75 — Europaparlamentets och rédets foérordning av den 15 maj 2014 om faststillande av bestimmelser for forvaltningen av utgifter for
livsmedelskedjan, djurhalsa, djurskydd, vixtskydd och véxtforokningsmaterial, och om éndring av radets direktiv 98/56/EG, 2000/29/EG
och 2008/90/EG, Europaparlamentets och radets foérordningar (EG) nr 178/2002, (EG) nr 882/2004, (EG) nr 396/2005 och (EG)
nr 1107/2009, samt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/128/EG om upphédvande av radets beslut 66/399/EEG, 76/894/EEG
och 2009/470/EG (EUT L 189, 2014, s. 1).
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