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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 9 lipca 2020 r."

Sprawa C-526/19

Entoma SAS
przeciwko
Ministre de 'Economie et des Finances,
Ministre de ’Agriculture et de ’Alimentation

wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Conseil d’Etat (rada stanu,
Francja)

Odestanie prejudycjalne — Bezpieczenstwo zywnoéci — Nowa zywnosc¢i skiadniki zywnosci —
Rozporzadzenie (WE) nr 258/97 — Artykut 1 ust. 2 — Skladniki zywnosci wyekstrahowane ze zwierzat —
Cale owady przeznaczone do spozycia przez ludzi — Wykladnia przedmiotowego zakresu
stosowania rozporzadzenia

I. Wprowadzenie

1. Czy owady stanowia nowa zywnos$¢? W perspektywie historii ludzkosci z pewnoscia nie. Jednak
uznaje sie, ze w $wietle prawa Unii odpowiedZz na to pytanie jest mniej oczywista. Mozna zapewne
przyja¢, ze do 15 maja 1997 r., tj. do daty przewidzianej w rozporzadzeniu (WE) nr 258/97° owady
»hie byly w znacznym stopniu wykorzystywane we Wspoélnocie do spozycia przez ludzi”. Jednak czy
mozna uznad, ze cale maczniki, szaraficza i Swierszcze mieszcza sie rowniez w zakresie drugiej cze$ci
definicji nowej zywnosci, ktérej dotyczy pytanie w niniejszej sprawie, tj. ze sa to ,sktadniki zywnosci
wyekstrahowane ze zwierzat™?

2. Moim zdaniem nie. Jednak ze strony rzadéw francuskiego i wloskiego padlo wzgledem Trybunatu
czytelne zaproszenie, by w ramach postepowania sadowego wypelnil co$, co rzady te uwazaja za luke
pozostawiona przez prawodawce Unii w roku 1997. Nie mozna ignorowaé zaproszenia, zwlaszcza, gdy
dotyczy ono takich przysmakéw, jak rozpatrywane w niniejszej sprawie. Mozna jednak, a w niniejszej
sprawie trzeba, uprzejmie odmoéwic¢ skorzystania z tego zaproszenia, wskazujac na granice tego, co
mozna jeszcze okresli¢c mianem ,sadowej wykladni” jasnego przepisu prawa wtérnego, a co staje sie
juz zmiang takiego przepisu ex post.

1 Jezyk oryginalu: angielski.
2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 stycznia 1997 r. dotyczace nowej zywnosci i nowych skladnikéw zywnosci (Dz.U.
1997, L 43, s. 1).
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II. Ramy prawne
A. Prawo Unii

1. Rozporzgdzenie nr 258/97

3. Motyw 1 rozporzadzenia nr 258/97 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego nowej zywnosci
i nowych skladnikéw zywnosci stanowil, ze ,réznice wystepujace w ustawodawstwie poszczegélnych
krajow odnoszace si¢ do nowej zywnosci lub nowych skladnikéw zywnosci moga przeszkodzi¢
w swobodnym przeplywie $rodkéw spozywczych, [...] [oraz] doprowadzi¢ do nieuczciwej konkurencji,
co w efekcie moze mie¢ bezposredni wplyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego”.

4. Motyw 2 mial nastepujace brzmienie: ,[w] celu ochrony zdrowia publicznego nalezy zapewni¢, aby
nowa zywno$¢ i nowe skladniki Zzywnosci byly poddawane jednej kontroli oceniajacej ich
bezpieczenstwo przeprowadzonej wedlug procedury wspdlnotowej zanim zostana one wprowadzone
do obrotu we Wspdlnocie [...]".

5. Zgodnie z pierwotng wersja® art. 1 rozporzadzenia nr 258/97:

»1. Niniejsze rozporzadzenie dotyczy wprowadzania do obrotu we Wspdlnocie nowej zywnosci lub
nowych sktadnikéw zywnosci.

2. Niniejsze rozporzadzenie dotyczy wprowadzania do obrotu we Wspdélnocie zywnosci i skfadnikow
zywnosci, ktére dotychczas nie byly w znacznym stopniu wykorzystywane we Wspdlnocie do spozycia
przez ludzi, a ktére zaliczaja sie do nastepujacych kategorii:

a) zywno$¢ i skladniki zywnosci zawierajace lub skladajace si¢ z genetycznie zmodyfikowanych
organizméw w rozumieniu dyrektywy 90/220/EWG;

b) zywno$¢ i sktadniki Zzywnosci wyprodukowane na bazie genetycznie zmodyfikowanych organizmoéw,
cho¢ ich niezawierajace;

c¢) zywno$¢ i skladniki zywnos$ci o nowej lub celowo zmodyfikowanej podstawowej strukturze
molekularnej;

d) zywnos¢ i skladniki zywnosci skladajace sie¢ z lub wyekstrahowane z drobnoustrojéw, grzybéw lub
wodorostéw;

e) zywnos$¢ i skladniki zywnosci skladajace sie z, lub wyekstrahowane z roélin i skladniki zywnosci
pochodzace od [wyekstrahowane ze] zwierzat, z wyjatkiem zywnosci i skladnikéw zywnosci
uzyskanych droga tradycyjnych metod wytwdérczo-hodowlanych, o ktérych juz wiadomol[,] ze sa
bezpieczne dla zdrowia;

f) zywnos$¢ i skladniki zywnosci, ktére zostaly poddane procesowi wytwdrczemu obecnie niebedacemu
w uzyciu, w efekcie ktérego powstaja istotne zmiany w skladzie lub strukturze zywnosci lub jej
skfadnikéw, co z kolei ma wplyw na ich warto$¢ odzywcza, metabolizm i poziom niepozadanych
substancji.

3 Przyjeta w 1997 r. i opublikowang w Dz.U. 1997, L 43, s. 1. Jednak w nastepstwie kolejnych zmian do rozporzadzenia ust. 2 lit. a) i b) zostaly
usuniete. Ich tre$¢ zostata w istocie przeniesiona do innych aktéw prawa wtérnego.

2 ECLIL:EU:C:2020:552



OPINIA M. BoBEKA — sprAwWA C-526/19
ExnTOoMA

3. W miare potrzeby, mozna okre$li¢ zgodnie z procedura ustanowiona w art. 13, czy dany rodzaj
zywnosci lub sktadnikéw zywnosci miesci sie w zakresie obowigzywania ust. 2 niniejszego artykutu”.

6. Zgodnie z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 258/97:

,Zywnos¢ i skladniki zywnosci objete zakresem niniejszego rozporzadzenia nie moga:
— stanowié zagrozenia dla konsumenta,

— wprowadza¢ konsumenta w blad,

— rézni¢ si¢ w takim stopniu od zywnosci i skladnikéw zywnosci, ktére maja zastepowaé, ze ich
zwykle spozycie moze by¢ niekorzystne zywieniowo dla konsumenta”.

7. Zgodnie z art. 12 tego samego rozporzadzenia:

»1. Jesli panstwo czlonkowskie na podstawie nowych informacji lub w efekcie przeprowadzenia oceny
istniejacych informacji, posiada uzasadnione podstawy by uzna¢, ze stosowanie zywnosci lub skfadnika
zywnosci zgodnego z wymaganiami niniejszego rozporzadzenia stanowi zagrozenie dla zdrowia
ludzkiego lub $rodowiska naturalnego, wspomniane panstwo czlonkowskie moze okresowo ograniczy¢
lub zawiesi¢ handel oraz wykorzystanie danej zywnosci lub skladnika zywnosci na wlasnym
terytorium. Musi natychmiast poinformowaé o tym pozostale panstwa czlonkowskie i Komisje,
przedstawiajac uzasadnienie swojej decyzji.

2. Komisja w trybie jak najszybszym w ramach Statego Komitetu ds. Srodkéw Spozywczych zbada
podstawy, okreslone w ust. 1; podejmie wlasciwe $rodki zgodnie z procedura ustanowiona w art. 13.
Panstwo czlonkowskie, ktére podjeto decyzje, okreslona w ust. 1, moze ja utrzymaé¢ w mocy do chwili
wejscia w zycie wyzej wspomnianych srodkéw”.

2. Rozporzgdzenie 2015/2283

8. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2283 z dnia 25 listopada 2015 r.
w sprawie nowej zywnosci uchylito rozporzadzenie nr 258/97 z dniem 1 stycznia 2018 r.

9. Motyw 6 rozporzadzenia 2015/2283 ma nastepujace brzmienie:

»Nalezy uscisli¢ i uaktualni¢ dotychczasowa definicje nowej zywnosci zawarta w rozporzadzeniu (WE)
nr 258/97 poprzez odniesienie do ogdlnej definicji zywno$ci zawartej w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 178/2002”.

10. Motyw 8 rozporzadzenia 2015/2283 stanowi, iz:

»Zakres niniejszego rozporzadzenia powinien zasadniczo pozosta¢ taki sam jak zakres rozporzadzenia
(WE) nr 258/97. Jednak w zwiazku ze zmianami naukowo-technologicznymi, ktére zaszty od 1997 r.,
wlasciwe jest skorygowanie, doprecyzowanie i uaktualnienie kategorii Zywnosci bedacej nowa

zywnoscia. Kategorie te powinny obja¢ cale owady i ich czesci [...]7

11. Artykut 2 ust. 1 rozporzadzenia 2015/2283 przewiduje, ze ,[n]iniejsze rozporzadzenie stosuje sie do
wprowadzania na rynek w Unii nowej Zzywnosci”.
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12. Posrdéd definicji ustanowionych w art. 3 ust. 2 lit a) rozporzadzenia 2015/2283 definiuje pojecie
»nowej zywnosci”:

»2ywno$¢, ktdérej nie stosowano w znacznym stopniu w Unii do spozycia przez ludzi przed dniem
15 maja 1997 r., niezaleznie od dat przystapienia panstw czlonkowskich do Unii, i ktéra zalicza si¢ do
co najmniej jednej z nastepujacych kategorii:

[...]

(v) zywno$¢ skladajaca sie, wyekstrahowana lub produkowana ze zwierzat lub ich czesci, z wyjatkiem
zwierzat wyhodowanych tradycyjnymi metodami stosowanymi do produkcji zywnosci w Unii
przed dniem 15 maja 1997 r., jezeli zywno$¢ uzyskana z tych zwierzat posiada historie
bezpiecznego stosowania [...] w Unii;

[...]"
13. Artykut 35 ust. 2 rozporzadzenia 2015/2283, zatytulowany ,$rodki przejsciowe”, przewiduje, ze:

»Zywno$¢ niepodlegajaca zakresowi rozporzadzenia (WE) nr 258/97, ktéra zgodnie z prawem byta
wprowadzona na rynek do dnia 1 stycznia 2018 r. i ktdéra jest objeta zakresem niniejszego
rozporzadzenia, moze by¢ nadal wprowadzana na rynek az do momentu podjecia decyzji zgodnie
z art. 10-12 lub art. 14-19 niniejszego rozporzadzenia po zlozeniu wniosku o zezwolenie na nowa
zywno$¢ lub zgloszenia tradycyjnej zywno$ci z panstwa trzeciego zlozonego w dniu okre$lonym
w przepisach wykonawczych przyjetych zgodnie z odpowiednio art. 13 lub 20 niniejszego
rozporzadzenia, lecz nie p6zniej niz dnia 2 stycznia 2020 r.”.

II1. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gléwne i pytanie prejudycjalne

14. Entoma (zwana dalej ,skarzaca”) to przedsiebiorstwo wprowadzajace na rynek produkty skladajace
sie z macznikéw, szaranczy i $wierszczy przeznaczonych do spozycia przez ludzi w postaci calych
owaddw.

15. Zarzadzeniem z dnia 27 stycznia 2016 r. préfet de police de Paris (prefekt policji w Paryzu, Francja)
wstrzymal wprowadzanie tych produktéw na rynek i zarzadzil ich wycofanie z rynku do czasu
uzyskania zezwolenia na wprowadzenie do obrotu, po przeprowadzeniu oceny zmierzajacej do
wykazania, ze nie stwarzaja one zadnego ryzyka dla konsumenta.

16. Skarzaca wniosta do tribunal administratif de Paris (sadu administracyjnego w Paryzu, Francja)
o stwierdzenie niewazno$ci tego zarzadzenia. Wyrokiem z dnia 9 listopada 2017 r. tribunal
administratif de Paris oddalil te skarge. W dniu 22 marca 2018 r. cour administrative d’appel de Paris
(apelacyjny sad administracyjny w Paryzu, Francja) oddalil apelacje wniesiona od tego wyroku przez
skarzaca.

17. W postepowaniu przed sadem odsytajacym, Conseil d’Etat (rada stanu, Francja), rozpoznajacym
w postepowaniu kasacyjnym kwestie zgodnosci z prawem wyroku wydanego w apelacji, skarzaca
podniosta, ze sad apelacyjny naruszyl prawo orzekajac, iz wprowadzanie na rynek produktéw spétki
podlegalo rozporzadzeniu nr 258/97. Cale owady spozywane jako takie byly natomiast wylaczone
z zakresu stosowania tego rozporzadzenia. Wchodzily na natomiast w zakres stosowania $rodkéw
przejsciowych, przewidzianych w art. 35 ust. 2 rozporzadzenia 2015/2283. Ministerstwo gospodarki
i finanséw twierdzi za$, ze rozporzadzenie nr 258/97, majace na celu ochrone zdrowia publicznego,
znajdowalo zastosowanie takze do calych owadéw, poniewaz ich spozycie jest w réwnym stopniu
ryzykowne, co spozycie skladnikéw zywnosci wyekstrahowanych ze zwierzat.
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18. W tych okolicznosciach faktycznych i prawnych Conseil d’Etat (rada stanu, Francja) zawiesita
postepowanie i skierowala do Trybunatu nastepujace pytanie prejudycjalne:

»Czy art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia z dnia 27 stycznia 1997 r. nalezy interpretowac w ten sposéb, ze
obejmuje on swoim zakresem przedmiotowym zywno$¢ w postaci calych zwierzat przeznaczonych do
spozycia jako takie, czy tez znajduje on zastosowanie wylacznie do skladnikéw zywnosci
wyekstrahowanych z owadow?”.

19. Uwagi na pismie przedstawila skarzaca, rzady francuski i wloski oraz Komisja Europejska.

IV. Analiza

20. Niniejsza opinia ma nastepujaca strukture. O ile nie budzi watpliwosci, ze w istocie cale zwierzeta,
w tym owady, mieszcza si¢ obecnie w zakresie stosowania nowego rozporzadzenia 2015/2283
(sekcja A), o tyle — opierajac sie na jego tresci — zdecydowanie nie bylo tak w przypadku
rozporzadzenia nr 258/97 (sekcja B). Ponadto, celowe rozszerzenie zakresu instrumentu prawa
wtérnego wbrew jego jednoznacznemu brzmieniu, co zasadniczo sugeruja rzady francuski i wloski, ma
w mojej ocenie niewiele wspdlnego z interpretacja istniejacego tekstu prawa, ale w istocie urasta raczej
do tworzenia nowego tekstu (sekcja C).

A. Artykut 3 ust. 2 lit. a) pkt (v) rozporzgdzenia 2015/2283

21. Rozpoczne w do$¢ nietypowy sposob, od omoéwienia przepiséw, ktére nie majg zastosowania
w niniejszej sprawie, tj. od rozporzadzenia 2015/2283, ktére zgodnie z jego art. 36 weszlo w zycie
w dniu 1 stycznia 2018 r., oraz zawartej w nim definicji nowej zywnosci.

22. Nowa definicja ,nowej zywnosci” zawarta w art. 3 ust. 2 lit. a) rozporzadzenia 2015/2283 okresla
dwa kryteria, ktére musza by¢ spelnione lacznie, [jest to]: (i) Zywno$¢, ktérej nie stosowano
w znacznym stopniu w Unii do spozycia przez ludzi przed dniem 15 maja 1997 r. i (ii) ktéra zalicza
sie do co najmniej jednej z dziesieciu kategorii wskazanych w art. 3 ust. 2 lit. a).

23. Z przywolanego powyzej wykazu dla niniejszej sprawy istotny jest pkt (v). Kategoria ta obejmuje ,,
zZywno$c¢ sktadajacla] sie, wyekstrahowan/a] lub produkowan|q] ze zwierzat lub ich czesci, z wyjatkiem
zwierzat wyhodowanych tradycyjnymi metodami stosowanymi do produkcji zywnosci w Unii przed
dniem 15 maja 1997 r., jezeli zywno$¢ uzyskana z tych zwierzat posiada historie bezpiecznego

stosowania [...] w Unii”*

24. Spozywanie owadéw przez ludzi nie jest by¢ moze oczywiste. Owady sa jednak zwierzetami
(bezkregowymi). Cale maczniki, szarancza i §wierszcze sa zatem bez watpienia zywnoscia sktadajgcg sie
z lub zywnos$cia produkowang ze zwierzat. Ponadto, abstrahujac od zartéw o (nie)zamierzonym
spozyciu, owady rzeczywiscie nie byly w istotnym stopniu stosowane do spozycia przez ludzi w Unii
przed 15 maja 1997 r. Co wiecej, motyw 8 wskazuje wprost, ze ,[k]ategori[e] zywnos$ci bedacej nowa

»

zywnoscia [...] powinny obja¢ cate owady i ich czesci [...]".

25. W nowym systemie cale owady przeznaczone do spozycia przez ludzi mieszcza sie zatem
w zakresie rozporzadzenia 2015/2283. Wzgledy, dla ktérych system ten, niemajacy zastosowania
w niniejszej sprawie, omawiany jest w pierwszej kolejnosci, sa dwojakie.

4 Wyréznienie wlasne.
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26. Po pierwsze, rzady francuski i wloski podnosza zasadniczo, ze nowy system i nowe definicje
doprecyzowuja jedynie stan, jaki istnial juz wcze$niej na mocy rozporzadzenia nr 258/97. Konieczne
jest zatem poréwnanie brzmienia wspomnianych dwdch rozporzadzen.

27. Po drugie, relacja pomiedzy przedmiotowym zakresem stosowania obu rozporzadzen jest istotna
takze w aspekcie czasowym. Z art. 35 ust. 2 rozporzadzenia 2015/2283 wynika, ze produkty objete
zakresem nowego rozporzadzenia, niepodlegajace zakresowi poprzedniego, ktére zgodnie z prawem
wprowadzono na rynek przed 1 stycznia 2018 r., moga pozosta¢ w obrocie do 2 stycznia 2020 r., o ile
nie wystapi zadna z innych okolicznos$ci, o ktérych réwniez jest mowa w tym przepisie. A zatem gdyby
ustalono, ze rozpatrywane produkty nie byly objete przedmiotowym zakresem stosowania poprzedniego
rozporzadzenia, lecz byly w tym czasie zgodnie z prawem wprowadzone na rynek, to wynikaloby z tego,
ze w okresie przejsciowym do 2 stycznia 2020 r. produkty te moglyby nadal by¢ wprowadzane na
rynek.

B. Artykut 1 ust. 2 lit. e) rozporzgdzenia nr 258/97

28. Sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy cale zwierzeta, a konkretnie cale owady przeznaczone do
spozycia przez ludzi, byly juz objete przedmiotowym zakresem stosowania rozporzadzenia nr 258/97,
aby ustali¢, czy w momencie zaistnienia okolicznosci faktycznych w postepowaniu gltéwnym, gdy
rozporzadzenie nr 258/97 nadal obowiazywalo, wprowadzanie rozpatrywanych produktéw na rynek
wymagalo zezwolenia na podstawie rozporzadzenia nr 258/97.

29. W ocenie skarzacej i Komisji z brzmienia tego przepisu wynika, ze zywno$¢ wytwarzana z calych
zwierzat nie byla objeta zakresem art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 258/97. W konsekwencji cale owady
nie miescily sie ani w kategorii skltadnikéw zywnosci wyekstrahowanych ze zwierzat [art. 1 ust. 2 lit. e)
wspomnianego rozporzadzenia], ani w zadnej innej kategorii wskazanej w art. 1 ust. 2. Rzady francuski
i wloski kwestionuja ten wniosek w oparciu o ogdlna strukture i cel art. 1 ust. 2 rozporzadzenia
nr 258/97.

1. Brzmienie

30. Artykut 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 258/97 zawieral dwie przestanki, ktére musialy by¢ spelnione
lacznie, aby zywnos$¢ lub skladniki zywnosci kwalifikowaly si¢ jako nowe i miescily w zakresie
odno$nych regulacji. Po pierwsze, przestanka czasowa: rozporzadzenie nr 258/97 stosowalo sie do
wprowadzania do obrotu w 6wczesnej Wspdlnocie zywnosci i skfadnikéw zywnosci, ktére wczesniej
(. przed 1997 r.) nie byly w znacznym stopniu wykorzystywane we Wspdlnocie do spozycia przez
ludzi. Po drugie przestanka materialna: zywnos¢ i skladniki zywno$ci musialy zalicza¢ sie do jednej
z kategorii wymienionych w art. 1 ust. 2.

31. Pierwsza przestanka, o charakterze czasowym nie jest przedmiotem pytania sadu odsylajacego.
Mimo ze kwestie dowodowe, zwigzane z tym kto i w jaki sposéb powinien ustali¢ okolicznos¢
»wykorzystywania do spozycia w znacznym stopniu” we Wspdlnocie, ktéra obejmowalaby cala Unieg,
a nie tylko jedno panstwo czlonkowskie lub jego czes¢, z pewnoscia bylyby zajmujace, to nie sa one
przedmiotem niniejszego odwotania.

32. A zatem, przechodzac bezposrednio do przestanki materialnej, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
»skladnikéw zywnoséci wyekstrahowanych ze zwierzat”™?

33. Rozporzadzenie nie definiuje ani pojecia ,skladniki’, ani terminu ,wyekstrahowane z”.
Z utrwalonego orzecznictwa wynika jednak, ze ustalenie znaczenia i zakresu poje¢, ktérych definicji
prawo Unii nie zawiera, powinno by¢ dokonywane zgodnie z ich zwyczajowym znaczeniem w jezyku
potocznym, z uwzglednieniem kontekstu, w ktérym sa one uzyte, i celéw uregulowania, ktérego sa
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czedcia’.

34. Oxford English Dictionary definiuje termin skfadniki jako ,jakakolwiek zywno$¢ lub substancje,
ktére taczy sie, aby uzyskaé okreslone danie” [tlumaczenie wlasne], a wyizolowanie[pochodzenie od]
jako ,zidentyfikowanie czego$ i traktowanie odrebnie lub, w chemii i biologii, uzyskanie lub
wyekstrahowanie (np. zwigzku) w czystej formie” [tlumaczenie wlasne]. Ponadto, jak zauwazyla
Komisja, termin skfadnik zostal w innym instrumencie prawa Unii zdefiniowany jako ,kazd[a]
substancj[a] lub produkt, w tym $rodki aromatyzujace, dodatki do zywnosci, enzymy spozywcze oraz
kazdy komponent skladnika zlozonego, uzyte przy wytworzeniu lub przygotowywaniu danego $rodka
spozywczego i nadal obecne w produkcie gotowym, nawet jezeli ich forma ulegta zmianie”®.

35. A zatem, skladnik zywnosci stanowi, co mozna zauwazy¢ niezaleznie od uzywanego jezyka
oficjalnego’, element wiekszego zlozonego produktu konicowego. Nie jest to zwykle produkt
przeznaczony do spozywania sam w sobie, lecz do tego, by zostal do czego$ dodany w celu uzyskania
innej zywnosci lub okre$lonego dania. Przyznaje oczywiscie, ze w odniesieniu do pewnych substancji
granica moze by¢ dos¢ plynna. Jest szereg skladnikéw, ktére moga by¢ spozywane same w sobie
(przykladowo miéd lub cukier).

36. Nie dotyczy to jednak cafych zwierzat. W tym sensie malo prawdopodobne jest, aby cale zwierzeta
stanowily skladnik. Przynajmniej dla ludzi, bedacych istotami miesozernymi, stanowia one Zywnosc,
a nie sktadnik zywnosci. Poniewaz art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia nr 258/97 wprowadza wyrazne
rozréznienie pomiedzy zywnoscia (produktami zywnos$ciowymi) a skladnikami zywnosci,
i w odniesieniu do zwierzat obejmuje swym zakresem jedynie te drugie, nalezy uznal, ze zwierzeta
spozywane jako takie, w calosci lub w okreslonych czesciach, nie mogly stanowic¢ ,sktadnika” zywnosci
w rozumieniu rozporzadzenia nr 258/97.

37. Ponadto, mamy do czynienia ze sformutowaniem ,wyekstrahowane ze” zwierzat®. Inaczej niz
przyktadowo pojecia ,skladajace sie” lub ,produkowane [z]”’, termin ,wyekstrahowane z” odwoluje sie
do procesu ekstrakcji ze zwierzecia, czy to calego zwierzecia czy to jego czesci, tym samym jeszcze
bardziej ograniczajac zakres stosowania tego rozporzadzenia w odniesieniu do zwierzat. Termin
»wyekstrahowane z” mozna interpretowa¢ dwojako: po pierwsze jako proces chemiczny, biologiczny lub
mechaniczny, w ktérym esencje, substraty, proszki, i w tym sensie jakikolwiek rodzaj skladnikéw,
ekstrahowany jest ze zwierzat. Byloby to z pewnos$cia rozumienie bardziej naturalne. Po drugie, mozna
takze argumentowaé, cho¢ z pewnym trudem, ze proces wyekstrahowania z mozna rozumie¢ w ten
sposéb, iz odwoluje sie¢ on po prostu do mechanicznej ekstrakcji skladnika z ciala zwierzecia. W tym
drugim znaczeniu termin ,wyekstrahowanie z” méglby by¢ moze oznacza¢ takze odlaczenie od
zwierzecia, i w ten sposob odwolywac sie w istocie do odrebnej czesci zwierzecia lub jego organu.

5 Zobacz przykladowo wyroki: z dnia 9 listopada 2016 r., Davitas (C-448/14, EU:C:2016:839, pkt 26), oraz z dnia 26 pazdziernika 2017 r., The
English Bridge Union (C-90/16, EU:C:2017:814, pkt 18 i przytoczone tam orzecznictwo).

6 Artykut 2 ust. 2 lit. f) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z dnia 25 pazdziernika 2011 r. w sprawie
przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci (Dz.U. 2011, L 304, s. 18). Podkreslam jednak, ze art. 2 ust. 1 rozporzadzenia
nr 258/97 wprost wyklucza z zakresu jego stosowania $rodki aromatyzujace, dodatki do zywnosci i rozpuszczalniki do ekstrakcji.

7 Przykladowo, po francusku ,ingrédients alimentaires”, po niemiecku ,Lebensmittelzutaten”, po wlosku ,ingredienti alimentari”, po hiszpansku
singredientes alimentarios”, po polsku ,sktadniki Zywnosci”, po czesku ,slozky potravin”, po holendersku ,voedselingrediénten”.

8 Przykladowo po francusku ,isolés a partir d’animaux”, po niemiecku ,aus Tieren isolierte”, po wlosku ,isolati a partire da animali”, po
hiszpansku ,obtenidos a partir de animales”, po polsku ,pochodzace od zwierzat [wyekstrahowane ze zwierzat]”, po czesku ,izolované
z zivo¢ichi”, po holendersku ,uit dieren zijn geisoleerd”.

9 Pojecia stosowane obecnie w rozporzadzeniu 2015/2283 (zobacz pkt 12 i 23 wyzej).
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38. Jednak zadna z mozliwych interpretacji pojecia ,wyekstrahowane z” nie odnosi sie do calego
zwierzecia, chyba ze stworzy sie tautologie, iz cale zwierzeta zostaja ,wyekstrahowane z” catych
zwierzat .

39. Wreszcie, laczac poszczegdlne skladniki definicji zawartej w art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia
nr 258/97 w jedno danie, skfadniki zZywnosci wyekstrahowane ze zwierzgt rozumiane w najbardziej
naturalny sposéb obejmowalyby komponenty pochodzenia zwierzecego, dodawane do innej zywnosci.
Innymi stowy: (i) cale zwierzeta spozywane jako takie nie miescily sie w tym pojeciu; (i) czesci
zwierzat spozywane jako takie nie miescily sie w tym pojeciu; (iii) cale zwierzeta uzywane jako
skladnik do przygotowania dania, o ile to mozliwe, nie miescily sie w tym pojeciu; (iv) jedynie
poszczegolne czesci lub fragmenty zwierzat stosowane jako skfadnik moglyby sie w nim miescic.

40. Przechodzac od rozwazan abstrakcyjnych do konkretnego przykladu: co w przypadku spozycia
zabich udek'? Zgodnie z moim rozumieniem pojecia ,skladnikéw zywnosci wyekstrahowanych ze
zwierzat” spozycie zabich udek przez ludzi nie mieéciloby sie w art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia
nr 258/97. Zabie udka s3 cze$ciami zwierzat przeznaczonymi do spozycia jako takie, a nie sktadnikiem
pochodzacym od zwierzecia. Natomiast hipotetyczny proszek z zabich udek lub zabia maka, gdyby
faktycznie wystepowaly jako skladniki pochodzace od zab, moglyby faktycznie miesci¢ sie¢ w zakresie
tego przepisu.

41. Takie samo podejicie nalezy zatem zastosowaé do cze$ci owadéw. A fortiori jest ono prawdziwe
w odniesieniu do catych owadéw. Z pewnoscia rozporzadzenie nr 258/97 moglo potencjalnie stosowac
sie do skladnikéw wyekstrahowanych z owadéw, gdyby kiedykolwiek byly one uzywane jako czesci
sktadowe innych produktéw . Biorac pod uwage jego brzmienie z pewnoscia nie odnosifo sie ono do
calych owadéw przeznaczonych do spozycia jako takie, podobnie jak nie mialo stosowaé sie¢ do
jakichkolwiek innych zwierzat w calosci.

2. Kontekst

42. Warto zwréci¢c uwage na dwa elementy kontekstu prawnego: wewnetrzna strukture i logike
rozporzadzenia nr 258/97 (cze$¢ 1) oraz, na ile da si¢ je ustali¢, kontekst historyczny i zamyst
prawodawcy (cze$¢ 2). Te dwa punkty odpowiadaja na podniesione przez rzady francuski i wloski
argumenty co do struktury, dotyczace wewnetrznej logiki i spdjnosci wyboréw regulacyjnych
dokonanych przez éwczesnego prawodawce Wspodlnoty (czes¢ 3).

1) Wewnetrzna logika: zmiany w strukturze w skali mikro

43. Juz rzut oka na inne konkretne kategorie wskazane w art. 1 ust. 2, ktére mialy stanowi¢ czes¢
merytoryczna definicji nowej zywnosci, méwi wiele. Pierwotne sze$¢ kategorii’® miato do$¢ czytelny
wspdlny mianownik: Zzywnos¢ lub skladniki zywnosci byly modyfikowane genetycznie [lit. a) i b)], na
poziomie molekularnym [lit. c)], na poziomie (mikro)biologicznym [lit. d)] lub zostaly poddane

10 Odnotowujac jednocze$nie wyjasnienie co do stanu faktycznego zlozone przez rzad francuski, zgodnie z ktérym wszystkie owady sprzedawane
na rynku francuskim z przeznaczeniem do spozycia przez ludzi sa na etapie wprowadzania do obrotu juz poddane tego czy innego rodzaju
obrébce dla potrzeb konserwacji i transportu. Z technicznego punktu widzenia nie bylyby one juz cafe w momencie sprzedazy, tak jak ma to
miejsce w przypadku ostryg lub jajek, poniewaz bylyby pozbawione przynajmniej wody. Cho¢ technicznie argument ten jest prawdziwy, to i tak
wydaje mi sie, ze suszony caly $§wierszcz pozostaje $wierszczem, nawet jesli koneserom sprzedawany jest jako chipsy.

11 Abstrahujac ponownie od tego, czy w 1997 r. zabie udka byly stosowane do spozycia przez ludzi w zmacznym stopniu we Wspdlnocie.
Spozywanie ich z pewnoscia nie bylo marginalne we Francji. Jesli chodzi o calg Unig, kwestia ta moglaby przedstawiac sie inaczej.

12 Przyznajac jednocze$nie, ze nie nasuwa sie wiele przyktadéw takiego zastosowania, pomijajac rynek czarodziejskich eliksiréw (z pewnoscia
kwitnacy w epoce po Harrym Potterze).

13 Przytoczone wyzej, w pkt 5 niniejszej opinii.
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procesowi wytwérczemu obecnie niebedacemu w uzyciu, w efekcie ktérego powstaja istotne zmiany
w skladzie lub strukturze zywnosci [lit. f)]. Podsumowujac i upraszczajac, instrument ten mial objac
wlasnie owe zmiany w skali mikro dokonywane w organizmach ostatecznie przeznaczonych do
spozycia przez ludzi.

44. Wspomniany kontekst i logika wewnetrzna potwierdzaja jedynie, ze interpretacja art. 1 ust. 2 lit. e)
rozporzadzenia nr 258/97 w oparciu o jego brzmienie jest prawidlowa: skoro logika kategorii
wskazanych w art. 1 ust. 2 zaklada objecie [tym przepisem] zmian w skali mikro, to byloby do$¢
zaskakujace, gdyby niespodziewanie ktéras z kategorii w ramach tej listy miala stosowac sie do calych
zwierzat, jesli nie byly one poddawane tego rodzaju modyfikacjom. A zatem ogélna struktura art. 1
ust. 2 wyjasnia do$¢ dobrze, co prawodawca Unii mdgt mie¢ na mysli stanowiac lit. e) tego przepisu,
a mianowicie doktfadnie to, co zapis ten stanowi: sktadniki zywnosci wyekstrahowane (przede wszystkim
w sensie biologicznym lub chemicznym, lub w jakikolwiek inny sposéb, powodujacy zmiany na
poziomie mikrobiologicznym) ze zwierzgt.

2) Kontekst historyczny i intencje prawodawcy

45. W kwestii kontekstu historycznego i intencji prawodawcy Komisja stwierdza, zZe nie ma pewnosci,
czy zamiarem prawodawcy Unii bylo konkretnie objecie regulacja owadow. Jeszcze bardziej watpliwe
jest to, czy prawodawca ten byl swiadomy ryzyka, jakie spozywanie tego rodzaju produktéw moze za
soba nie$¢. Jest prawdopodobne, ze prawodawca Unii zdecydowal sie objac regulacja jedynie te
produkty, ktérych wprowadzenia na rynek spodziewal sie w roku 1997.

46. Historia legislacyjna art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 258/97 wskazuje, ze Komisja zaproponowata
poczatkowo podejicie dos¢ kompleksowe. W pierwotnym projekcie rozporzadzenia z 1992 r. Komisja
zaproponowala uwzglednienie produktéw ,wyprodukowanych lub skladajacych sie z organizmu lub
czeéci organizmu, ktéry nie ma ustalonej historii zastosowania w zywnosci, lub zawierajacych taki
organizm lub jego cze$¢” [tlumaczenie wtasne]'. Ta szeroka w istocie definicja nie zostata juz
uwzgledniona w zmienionym wniosku Komisji po pierwszym czytaniu w Parlamencie Europejskim.

47. W zakresie w jakim da sie ustali¢ stojacy za tym zamyst, bylo nim raczej znaczace ograniczenie
zakresu pierwotnie szerokiej definicji. Intencja prawodawcy Unii nie bylo kompleksowe uregulowanie
nowej zywno$ci w odniesieniu do zwierzgt, z wyjatkiem zakresu, jaki pozostal w art. 1 ust. 2 lit. e),
w formie ograniczonej podkategorii ,skladnikéw zywnosci wyekstrahowanych ze zwierzat”. Jest to
w pewnym sensie zrozumiale, poniewaz dostepna w 1997 r. zywno$¢ pochodzenia zwierzecego
wydawala si¢ mie¢ dluga tradycje stosowania. Jesli chodzi o cale zwierzeta, to nie bylo tego typu nowej
zywnosci w Europie, a tradycyjnie stosowana byta juz objeta innymi instrumentami prawa Unii .

48. Wreszcie, jesli chodzi o owady wystepujace jako zywno$¢, to wydaje sie, ze prawodawca Unii nie
mial w odniesieniu do nich zadnych szczegélnych intencji. Dlaczego wlasciwie miatby miec¢?
Spozywanie calych owaddéw lub ich czesci nie bylo w tamtym czasie spotykane w Europie.

14 Zalacznik I, tiret drugie wniosku rozporzadzenie [COM/92/295FINAL — SYN 426 (Dz.U. 1992, C 190, s. 3)].

15 Zywno$¢ ,tradycyjna” lub skiadniki zywnosci skladajace sie z czeéci zwierzat lub wyekstrahowane z tych czeéci same w sobie bylyby
uregulowane, poza innymi instrumentami prawa Unii, przez rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
28 stycznia 2002 r. ustanawiajace ogélne zasady i wymagania prawa zywno$ciowego, powolujace Europejski Urzad ds. Bezpieczenistwa Zywnosci
oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.U. 2002, L 31, s. 1).

ECLILEU:C:2020:552 9



OPINIA M. BoBEKA — sprAwWA C-526/19
ExnTOoMA

3) Interpretowanie a uzasadnianie wyboréw legislacyjnych

49. Pomimo czytelnego brzmienia [przepiséw] i omdédwionych wyzej argumentéw odnoszacych sie do
struktury, rzady francuski i wloski stoja na stanowisku, ze cale owady byly objete rozporzadzeniem
nr 258/97, powolujac sie na jego ogdlna strukture i cel. Argumenty przedstawione przez te rzady
w odniesieniu do struktury rozporzadzenia nr 258/97 sa zasadniczo dwojakie.

50. Po pierwsze, w ramach art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia nr 258/97 wystepowal jasny podziat
w oparciu o to, czy zywnos¢ i skfadniki zywnosci sa pochodzenia roslinnego czy zwierzecego. Zywnosé
pochodzaca z roslin byla kompleksowo uregulowana rozporzadzeniem nr 258/97, ktére obejmowato
»zywno$¢ i skladniki zywnosci skladajace sie z, lub wyekstrahowane z roélin”. A zatem art. 1 ust. 2
lit. ) obejmowal w istocie: (i) zywo$¢ sktadajaca sie z roélin, (ii) zywnos$¢ wyekstrahowana z roslin, (iii)
sktadniki zywnodci sktadajace sie z roslin, (iv) sktadniki zywno$ci wyekstrahowane z roslin'°. Natomiast
jesli chodzi o zywno$¢ pochodzenia zwierzecego, to art. 1 ust. 2 lit. e) obejmowal tylko jedna
podkategorie, a mianowicie skfadniki zZywnosci, ktére zostaly wyekstrahowane ze zwierzat. Z tego
wzgledu rzad francuski uwaza, ze cho¢ wyrazenia zastosowane w odniesieniu do zwierzat z jednej
strony, i w odniesieniu do roslin z drugiej, réznig sie brzmieniem, to powinny by¢ interpretowane
w ten sam sposob.

51. Po drugie, istnieje kwestia wewnetrznej logiki w ramach kategorii zwierzgt samej w sobie, ktéra
sprowadza si¢ do pytania, dlaczego tylko skladniki wyekstrahowane ze zwierzat powinny miescic sie
w rozpatrywanym zakresie, a cale zwierzeta nie. W tym wzgledzie rzad francuski twierdzi, ze
nielogiczne byloby wprowadzanie rozréznienia na zywno$¢ i sktadniki zywnosci, jako ze wszystkie one
ostatecznie zostana spozyte przez konsumentéw. Nie mialoby réwniez sensu stosowanie zasad
dotyczacych nowej zywnosci do skladnikéw zywnosci zawierajacych czesci owadéw, a wylaczanie ich
w odniesieniu do catych owadéw, co podnosi réwniez rzad wloski.

52. Ponadto rzad francuski uwaza, ze twierdzenie, iz cate owady i ich cze$ci nie miescily sie w zakresie
rozporzadzenia nr 258/97, stanowiloby naruszenie zasady niedyskryminacji w odniesieniu do
przedsiebiorstw wprowadzajacych do obrotu zywnos$¢ zawierajaca owady, wzgledem przedsiebiorstw
wprowadzajacych do obrotu cate owady przeznaczone do spozycia przez ludzi. Poniewaz obydwa te
rodzaje podmiotéw sa w poréwnywalnej sytuacji, powinny podlega¢ tym samym przepisom.

53. W mojej ocenie argumenty podniesione przez rzad francuski pod hastem ,o0gélnej struktury” naleza
do kategorii argumentéw typu ,dlaczego by nie takze”, na ktére na najbardziej podstawowym poziomie,
w obszarze interpretacji tekstu prawnego odpowiedzie¢ mozna po prostu: ,poniewaz [tekst] tego nie
przewiduje”. Tego rodzaju argumenty kwestionuja decyzje podjete i kategorie ustanowione przez
prawodawce Unii, sugerujac, ze by¢ moze inny element takze powinien byl zosta¢ uwzgledniony.
Kieruja si¢ one juz w strone zasadniczego w istocie argumentu rzadu francuskiego, w pelni
rozwinietego w odniesieniu do celu rozporzadzenia nr 258/97: poniewaz celem tego instrumentu jest
ochrona zdrowia publicznego, a rzad francuski uwaza, ze cale owady takze moga powodowaé problemy
w obszarze zdrowia publicznego, one réwniez powinny zostaé objete zakresem rozporzadzenia,
niezaleznie od tego, jakie jest jego brzmienie.

54. Odniose sie do tych argumentéw w kolejnej czesci, dotyczacej celu rozporzadzenia nr 258/97
i tego, jaki moze on mie¢ wplyw na wykladnie zawartych w tym rozporzadzeniu poje¢. Jednak w mojej
ocenie odpowiedzi na te pytania, opierajace sie na wzgledach strukturalnych, zostaly juz i tak udzielone
w [pkt. 1) i 2)] niniejszej czesci, w zakresie w jakim tego rodzaju odpowiedz jest w istocie konieczna
w toku interpretacji jednoznacznego przepisu prawa wtérnego (w ktérym to przypadku pytanie, na

16 Oczywiscie i w tym przypadku pod warunkiem, Ze nie stanowily one ,zywnosci i sktadnikéw zywnos$ci uzyskanych droga tradycyjnych metod
wytworczo-hodowlanych, o ktérych juz wiadomo ze sa bezpieczne dla zdrowia”.
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jakie zwykle udziela sie odpowiedzi dotyczy znaczenia tego, co przepis ten zawiera), w odréznieniu od
sytuacji, gdy watpliwos¢ dotyczy jego waznosci (gdy prawodawce mozna w istocie zapytaé, co
motywowalo jego decyzje o (nie)uwzglednieniu pewnych innych kategorii, w wyniku czego musiatby
on wyjasni¢ i uzasadni¢ lezaca u podstaw logike legislacyjna).

55. Wydaje sie, ze rozporzadzenie nr 258/97 ukierunkowane bylo na skladniki pochodzace od zwierzat,
a nie cale zwierzeta, poniewaz ogdlny zamiar tego rozporzadzenia odnosil sie do modyfikacji
w zywno$ci na poziomie mikro, a nie makro. Szersze objecie regulacja (calych) roélin, w poréwnaniu
z (calymi) zwierzetami, wydaje sie by¢ celowe, poniewaz w momencie przyjmowania rozporzadzenia,
podczas gdy roéliny byly modyfikowane juz od dziesiatkéw lat'’, Europejczycy nie zmieniali jeszcze
zwyczajéw konsumpcyjnych w odniesieniu do zwierzat. W zwiazku z tym prawdopodobnie nie bylo
jeszcze potrzeby uwzgledniania calych zwierzat, oczywiscie z wyjatkiem tych, ktére byly juz ujete
w innych literach art. 1 ust. 2.

C. Brzmienie rozporzgdzenia nr 258/97 ,,zreinterpretowane” w swietle (jednego z) jego cel[uj(ow)?

56. Kluczowy argument rzadu francuskiego, wsparty odwolaniami do licznych badan i raportéw
przedstawianych przez agencje krajowe, dotyczy ochronnego celu rozporzadzenia nr 258/97. Brzmi on
nastepujaco. Wskazanym wprost celem rozporzadzenia nr 258/97 jest ochrona zdrowia publicznego.
Aby zmierza¢ do tego celu rozporzadzenie nr 258/97 obejmuje swym zakresem skladniki zywnosci
wyekstrahowane ze zwierzat. A zatem skladniki wyekstrahowane z owadéw takze bylyby nim objete.
Skoro prawodawca Unii przyznal w ten sposéb, ze czesci owadéw moga wiazaé sie z ryzykiem dla
zdrowia i z tego powodu powinny zosta¢ objete zakresem tego rozporzadzenia, to cale owady
a fortiori takze powinny by¢ nim objete, poniewaz stwarzaja to samo, jesli nie wieksze ryzyko.

57. W ocenie skarzacej cel poprzedniego rozporzadzenia, jakim byla ochrona zdrowia publicznego, nie
ma wplywu na okoliczno$¢, ze cale owady nie byly objete przedmiotowym zakresem jego stosowania.
Brzmienie tego rozporzadzenia jest wystarczajaco jasne. Nie ma zatem potrzeby odwolywania sie do
celowo$ciowej wykladni rozporzadzenia nr 258/97.

58. W ocenie Komisji wylaczenie calych owadéw bylo zgodne z innym celem rozporzadzenia
nr 258/97, jakim bylo przyczynienie si¢ do ustanowienia rynku wewnetrznego. Aby prawodawca Unii
mogl opiera¢ sie na art. 114 TFUE by zapobiega¢ przysztym przeszkodom w handlu wynikajacym
z rozbieznosci pomiedzy prawami krajowymi, powstanie takich przeszkéd musi by¢ prawdopodobne
a przedmiotowy $rodek musi mie¢ na celu ich unikniecie.

59. Rzad francuski, popierany przez rzad wloski, proponuje w istocie teleologiczne rozszerzenie zakresu
stosowania rozporzadzenia nr 258/97. Co$, co wcze$niej nie byto w nim uwzglednione, teraz powinno,
poniewaz stanowi ten sam typ zagrozenia.

60. W katalogu instrumentéw sadowych rzeczywiscie miesci sie technika interpretacyjna zwana
redukcjg teleologiczng: co$, co przy zwyklej interpretacji poje¢ stosowanych w danym akcie prawnym
na pierwszy rzut oka wydaje si¢ by¢ w nim uwzglednione zostanie ostatecznie na skutek interpretacji
sadowej wylaczone z jego zakresu, poniewaz w $wietle celow owego aktu prawnego nie powinno bylo
w ogdle zosta¢ w nim ujete. Znalazlo si¢ w nim tylko z tego powodu, ze prawodawcy zwykle stosuja
pojecia szerokie i otwarte. Moze wiec doj$¢ do sytuacji, w ktérej zastosowanie danych poje¢ bez
redukcji teologicznej bedzie w nieuzasadniony sposéb rozszerzone.

17 Co przyznano takze wprost, przez odwolanie w motywie 4 rozporzadzenia nr 258/97 do nowych odmian roslin i odmian gatunkéw roslin
uprawnych.
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61. Jednakze podejscie, w ktérym wychodzac od wskazanego wprost celu instrumentu prawnego, czy
tez jak slusznie zauwaza Komisja tylko jednego z nich, i na jego podstawie — przy braku [okreslonych
zapisow] lub nawet wbrew jasnemu brzmieniu tego instrumentu — dodaje si¢ nowe kategorie
nieprzewidziane wcze$niej przez ten akt prawny, mozna w istocie okresli¢ mianem ,teleologicznego
rozszerzenia przedmiotowego zakresu stosowania” instrumentu prawnego. Pomijajac jednak ten
eufemizm, jest to réwniez szerzej znane pod innym okreéleniem: tworzenia prawa.

62. Byloby swego rodzaju hipokryzja, gdyby w tym miejscu zacza¢ wypomina¢ rzadowi francuskiemu,
ze w swoim stanowisku nie przestrzega tej granicy. Nalezy uczciwie przyznaé, ze w przeszlosci
podej$cie Trybunalu w zakresie przestrzegania granicy funkcji sadowniczej nie bylo bez zarzutu.
W dalszej czesci opinii, gdy odniose sie juz do argumentu, iz rozporzadzenie 2015/2283 stanowi
jedynie wyjasnienie tego, co zawsze bylo uwzglednione w rozporzadzeniu nr 258/97 (czes$¢ 1) sprébuje
po raz kolejny przekona¢ Trybunal, aby nie przyczyniat sie do tego rodzaju zmian interpretacyjnych ex
post, czy raczej innymi stowy — tworzenia na nowo jasnego skadinad przepisu prawa wtérnego (czesé
2).

1. Rozporzgdzenie 2015/2283: zmiana czy kodyfikacja?

63. Rzad francuski proponuje, aby rozporzadzenie nr 258/97 interpretowac¢ w swietle rozporzadzenia
2015/2283, w celu ustalenia zakresu pierwszego z nich. Stoi on na stanowisku, ze zakres
rozporzadzenia 2015/2283 nie mial w zalozeniu by¢ szerszy niz zakres rozporzadzenia nr 258/97.
Nowe rozporzadzenie doprecyzowalo jedynie 6w zakres, biorac pod uwage rozwdj nauki i technologii
od 1997 r. Okolicznos$¢, ze cale owady i ich czes$ci sa dzi§ wprost objete nowymi zasadami, nie
oznacza, ze nie byly objete takze zasadami poprzednimi.

64. Bronigc tej argumentacji rzad francuski opiera si¢ na motywach 6 i 8 rozporzadzenia nr 2015/2283.
Motyw 6 stanowi, ze ,[n]alezy uscislic i uaktualni¢ dotychczasowa definicje nowej zywnos$ci zawarta
w rozporzadzeniu (WE) nr 258/97”'®. Zgodnie z motywem 8 ,[z]akres niniejszego rozporzadzenia
powinien zasadniczo pozosta¢ taki sam jak zakres rozporzadzenia (WE) nr 258/97. Jednak w zwiazku
ze zmianami naukowo-technologicznymi, ktére zaszly od 1997 r., wlasciwe jest skorygowanie,
doprecyzowanie i uaktualnienie kategorii zywnos$ci bedacej nowa zywnoscia. Kategorie te powinny
obja¢ cate owady i ich czedci [...]"".

65. Natomiast skarzaca i Komisja odmiennie interpretuja wspomniane dwa motywy. W szczegélnosci,
zdaniem skarzacej, okolicznos¢, iz cale owady mieszcza sie obecnie w zakresie rozporzadzenia
nr 2015/2283 nie musi koniecznie oznacza¢, ze wchodzily réwniez w zakres poprzednich przepisow.
Uwzglednienie catych owadéw nie ma charakteru zwyklego doprecyzowania, lecz dodatku do
poprzedniej definicji nowej zywnosci.

66. Biorac pod uwage jednoznaczne brzmienie obu przepiséw, omdédwione w szczegdtach w poprzedniej
sekcji niniejszej opinii, uwazam, Zze argument rzadu francuskiego jest calkowicie bezzasadny. Po
pierwsze, wystarczy po prostu zestawi¢ ze sobg brzmienie obu warunkéw okre§lonych w odno$nych
rozporzadzeniach: ,sktadniki zywnos$ci pochodzace od zwierzat [wyekstrahowane ze zwierzat]” z jednej
strony i ,zywno$¢ skladajaca sie, wyekstrahowana lub produkowana ze zwierzat lub ich czesci”
z drugiej. Po drugie, w odniesieniu do cytowanych motywoéw rzad francuski wydaje sie skupia¢ jedynie
na stowie ,doprecyzowanie”, pomijajac wystepujace w nich takze i jasno nazwane ,skorygowanie”
i ,uaktualnienie”.

18 Wyréznienie dodane.
19 Wyréznienie wlasne.
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67. Po trzecie, na poziomie strukturalnym, samo istnienie przepisu takiego jak art. 35 ust. 2
rozporzadzenia 2015/2283 wskazuje, ze prawodawca Unii byl w pelni $wiadomy, ze przedmiotowy
zakres stosowania tego rozporzadzenia jest ogélnie rzecz biorac duzo szerszy niz zakres
poprzedzajacego je rozporzadzenia z 1997 r. Z tego wlasnie wzgledu konieczne bylo wprowadzenie
okresu przej$ciowego, tak, aby odpowiednio uwzgledni¢ produkty, ktére zostaly zgodnie z prawem
wprowadzone na rynek w momencie wejScia w zycie rozporzadzenia 2015/2283, a nie byly objete
zakresem rozporzadzenia nr 258/97. W ocenie Komisji art. 35 ust. 2 rozporzadzenia 2015/2283
istotnie mial odnosi¢ sie¢ do catych owadéw, aby zapewni¢, by mogly one pozostawa¢ w swobodnym
obrocie, przez ograniczony czas po wej$ciu w zycie rozporzadzenia 2015/2283.

68. A zatem, zakres definicji dotyczacej zywnosci pochodzenia zwierzecego zawartej w art. 3 ust. 2
lit. a) pkt (v) rozporzadzenia 2015/2283, w zestawieniu z art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia nr 258/97,
w wyrazny sposob stanowi zmiane, istotnie rozszerzajaca zakres tej definicji.

2. Dynamiczna (re)interprteacja zakresu rozporzgdzenia nr 258/97 poprzez jego cel (w zmienionym
kontekscie spotecznym)?

69. Wreszcie, pozostaje jeszcze argument odwolujacy sie do potrzeby ,aktualizacji sadowej” tego, co
okresla sie mianem nieaktualnego aktu prawa Unii. Nawet gdyby zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze nie
wystepowala wéwczas luka, poniewaz w 1997 r. owadéw zasadniczo sie nie jadalo, to najwyrazniej
luka wystepowata w roku 2016, kiedy to prefekt policji w Paryzu nakazal spélce Entoma wycofanie
owadéw z rynku. Czy zatem nie powinno by¢ mozliwe odwotanie si¢ do ,dynamicznej interpretacji”
art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia nr 258/97, tak, aby uzna¢, ze cale zwierzeta miescily sie w zakresie
tego rozporzadzenia na skutek ewolucji zwyczajow zywieniowych, jaka dokonata sie od czasu jego
przyjecia, i pojawienia sie¢ nowych zwigzanych z nia obszaréw ryzyka?

70. W istocie, wykladnia (niedookreslonych) poje¢ zawartych w prawie nie moze by¢ statyczna. Musi
ona reagowal na zmiany w spoleczenstwie, zaréwno te o charakterze technicznym, jak i te
o charakterze socjologicznym®. Kategorie moralne ewoluuja w miare uplywu czasu®. To samo
dotyczy bardziej technicznych definicji, takich jak przykladowo definicja ,zywnosci”. Interpretacja
takich poje¢ nie powinna by¢ zamrozona w czasie.

71. Niemniej jednak, sa pewne granice stosowania tego rodzaju dynamicznej wykladni prawa przez sad.
Mozna wspomnie¢ trzy ogdélne granice, ktére stosuje sie przekrojowo, oraz jedna dodatkows, ktéra jest
szczegblnie istotna w obszarach o charakterze wysoce technicznym.

72. Po pierwsze, granice wyznacza przede wszystkim samo brzmienie przepiséw. Proponowana
wykladnia dynamiczna musi by¢ zgodna z podstawowym znaczeniem sléw, interpretowanych
faktycznie w ich zmieniajacym sie kontekscie. A zatem, w mato prawdopodobnym przypadku, gdyby
tekst z roku 1850 odwolywal sie do ,odpowiedzialnosci za pojazdy”, w interpretacji dokonywanej
obecnie tego rodzaju odpowiedzialno$¢ obejmowataby [...] samochdéd oraz samochéd elektryczny.
Gdyby tekst odwotywal sie do ,odpowiedzialnosci za autokary”, to uznanie, ze [...] samochd6d miesci sie
w tym pojeciu pod pewnymi warunkami nadal mogloby by¢ mozliwe. Gdyby jednak tekst ten brzmial
»odpowiedzialno$¢ za niewielkie dwukotowe wozy przeznaczone do uzytku publicznego napedzane sita
jednego konia”, to uznanie, ze pojecie to obejmuje [...] samochdd byloby juz po prostu niemozliwe.

20 Zobacz moja opinia w sprawie Confédération paysanne i in. (C-528/16, EU:C:2018:20, pkt 100 i nast.).

21 Zobacz na przyklad, w odniesieniu do pojecia ,dobrych obyczajéw”, niedawny wyrok z dnia 27 lutego 2020 r., Constantin Film
Produktion/EUIPO (C-240/18 P, EU:C:2020:118, pkt 39).
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73. A zatem istotne jest, co mozna z duzym prawdopodobieristwem uzna¢ za uwzglednione w danym
teksécie, w ramach jego racjonalnie dopuszczalnej niejasnosci semantycznej, ktéra powinna stanowi¢
naturalna granice dla jakiegokolwiek rozszerzenia sadowego. W niniejszej sprawie zwyczajnie nie
mozna uznaé, ze cale zwierzeta przeznaczone do spozycia jako takie mieszcza sie w pojeciu
»skladnikéw zywnosci pochodzacych od zwierzat [wyekstrahowanych ze zwierzat]”. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu, przynajmniej w zakresie granic zgodnej interpretacji majacej

zastosowanie do sadéw krajowych*, wykladnia prawa nie moze by¢ dokonywana contra legem*.

74. Po drugie, istnieje wymodg pewnosci i przewidywalnosci prawa, w szczegdélnosci w odniesieniu do
jednostek, ktére musza mie¢ mozliwo$¢ przynajmniej do pewnego stopnia przewidzie¢, jakie sa majace
zastosowanie przepisy prawa, i odpowiednio dostosowa¢ swoje zachowanie. Niespodziewane i tym
samym niemozliwe do przewidzenia odstepstwa od naturalnego znaczenia stéw powoduja, ze
poruszanie si¢ w ramach systemu prawa zaczyna przypomina¢ chodzenie po ruchomych piaskach.
Brak stabilno$ci prawnej w zakresie wykladni jest zacheta do cynicznego traktowania regul i braku
poszanowania prawa — po co zwaza¢ na przepisy prawa, skoro dane pojecie z duza doza
prawdopodobienstwa zmieni znaczenie z dnia na dzien?

75. Te same granice stosuje sie a fortiori w przypadku, gdy dany instrument prawa Unii naklada
obowiazki lub sankcje®”. Cho¢ niniejsza sprawa nie dotyczy sankcji, to jest ona zwiazana
z nakladaniem na podmioty gospodarcze obowiazkéw, ktérych nie mialyby w przypadku typowego
rozumienia wcze$niej obowiazujacych przepiséw.

76. Po trzecie, argument dotyczacy podzialu wladzy w ramach Unii na poziomie horyzontalnym,
czesciej okreslany mianem réwnowagi instytucjonalnej, moze, w $wietle faktycznej praktyki jego
zastosowania, nie by¢ szczegélnie wazki. Jednak w kontekscie prawnym Unii te same granice
interpretacji maja takze skutki na poziomie wertykalnym lub przekrojowym: poszerzenie zakresu
stosowania instrumentu prawa Unii w drodze interpretacji zwykle wplywa w efekcie ma podzial
kompetencji w danej kwestii pomiedzy Unie a panistwa czlonkowskie.

77. W tym aspekcie rozpatrywana sprawa jest intrygujaca. Tradycyjne role wydaja si¢ by¢ w pewnym
sensie odwrécone. Rzady francuski i wloski nie staraja sie w istocie odzyskaé zakresu kompetencji
regulacyjnej, ktora przy wtasciwej konstrukcji zakresu $rodka prawa Unii powinna naleze¢ do panstw
czlonkowskich. Staraja sie one uzyska¢ skutek przeciwny.

78. Jednak gdyby naturalna wykladnia zakresu stosowania rozporzadzenia nr 258/97 zaproponowana
we wceze$niejszych czesciach niniejszej opinii zostala utrzymana, to oznaczaloby to, ze przed wejsciem
w zycie rozporzadzenia 2015/2283 panstwa czlonkowskie zawsze mialy swobode prawnego
uregulowania wprowadzania na rynek calych owadéw, jesli taka byla ich wola. Kwestia ta po prostu
nie byla objeta zakresem rozporzadzenia nr 258/97. Jak stusznie wskazala Komisja, nieuwzglednienie
calych owadéw oznaczalo w praktyce, ze panstwa czlonkowskie zachowaly kompetencje w zakresie
stanowienia prawa dotyczacego wprowadzania na rynek zywnosci pochodzenia zwierzecego, ktéra nie
mie$cila si¢ w zakresie tego rozporzadzenia.

22 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 15 kwietnia 2008 r., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 100); z dnia 15 stycznia 2014 r., Association de
médiation sociale (C-176/12, EU:C:2014:2, pkt 39).

23 Zobacz jednak na przyklad wyrok z dnia 27 pazdziernika 2016 r., Komisja/Niemcy (C:220/15, EU:C:2016:815, pkt 33-48), inaczej niz w mojej
opinii w sprawie Komisja/Niemcy (C:220/15, EU:C:2016:534, pkt 23-50).

24 Zobacz podobnie na przyklad wyroki: z dnia 18 lutego 1982 r., Zuckerfabrik Franken (77/81, EU:C:1982:70, pkt 23); z dnia 19 czerwca 2012 r.,
Chartered Institute of Patent Attorneys (C-307/10, EU:C:2012:361, pkt 60); z dnia 2 marca 2017 r., Glencore Céréales France (C-584/15,
EU:C:2017:160, pkt 55). Zobacz takze, w szczegélnym kontekscie art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 258/97, opinia rzecznika generalnego
M. Szpunara w sprawie Davitas (C-448/14, EU:C:2016:39, pkt 32).

25 Zobacz na przyktad wyroki: z dnia 29 marca 2011 r., ThyssenKrupp Nirosta/Komisja (C-352/09 P, EU:C:2011:191, pkt 80, 81); z dnia 5 grudnia
2017 r., MLAS. i M.B. (C-42/17, EU:C:2017:936, pkt 51-57); z dnia 20 marca 2018 r., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, pkt 46, 49).
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79. W tym kontekscie ogélna argumentacja rzadu francuskiego budzi watpliwosci. Nie wydaje sie, aby
Francja miala w zamiarze przyja¢ jakiekolwiek tego rodzaju uregulowania krajowe, czy to w ramach
zachowanej w tym wzgledzie kompetencji, czy, w razie watpliwosci, na podstawie art. 12 ust. 1
rozporzadzenia nr 258/97. Ponadto, w aktach sprawy nie pojawia si¢ jakakolwiek wzmianka o tym, by
to panstwo czlonkowskie, gdyby wierzylo, ze cale owady istotnie miescily si¢ w zakresie rozporzadzenia
nr 258/97 pomimo jego brzmienia, wnosilo o ustalenie tej kwestii jako zagadnienia interpretacyjnego
w przedmiocie zakresu wspomnianego rozporzadzenia, zgodnie z mechanizmami wprost w nim
przewidzianymi (art. 1 ust. 3 w zwiazku z art. 13 rozporzadzenia nr 258/97).

80. Nie oznacza to, ze co do istoty argumenty merytoryczne podniesione przez rzad francuski odnosnie
do niebezpieczenstw zwiazanych ze spozyciem calych owadéw przez ludzi nie moga by¢ stuszne.
Chodzi raczej o wykazanie, ze gdyby chcie¢ przelozy¢ wspomniane obawy na wigzace przepisy,
ktérych podmioty gospodarcze bylyby zobowigzane przestrzegaé, to bardziej stosowne bylyby drogi
proceduralne inne niz inicjatywa rozszerzenia ex post zakresu obowigzywania instrumentu prawa Unii
na kwestie, do ktérych w oczywisty sposéb nie mial on zastosowania.

81. I wreszcie, po czwarte, istnieje argument wzywajacy do ostroznosci sadowej w specyficznych
obszarach prawa, w szczegdélnosci dotyczacych kwestii wysoce technicznych, co do ktérych sady
posiadaja ograniczona wiedze specjalistyczna. W tego rodzaju obszarach trzeci argument o charakterze
ogélnym, dotyczacy podziatu wtadz i wynikajacej z tego legitymizacji demokratycznej® uzyskuje
dodatkowy wymiar w odniesieniu do wiedzy i wiedzy specjalistycznej.

82. W ramach procedur legislacyjnych czescia procesu politycznego i procesu podejmowania decyzji
jest wystuchanie opinii publicznej i opinii ekspertéw, ktére, jak nalezy mie¢ nadzieje, sa odpowiednio
uwzgledniane. Natomiast sady, a zwlaszcza te, ktére nie zasiegaja opinii ekspertéw i nie przestuchuja
bieglych sadowych, nie maja narzedzi do podejmowania decyzji w tego rodzaju kwestiach
technicznych, w szczegdlnosci takich, w przypadku ktérych wiedzy naukowej lub konsensusu jest
niewiele lub nie ma ich wcale”. Jest zatem wskazane, aby rola sadéw w tego rodzaju obszarach
pozostawala minimalna, i skupiala sie zasadniczo na dwoch elementach: weryfikacji, czy istnieje
elastyczno$¢, gwarancje i mozliwosci ciaglej adaptacji i ostroznosci zakorzenione w rozpatrywanym
instrumencie, tj. na wymiarze procesowym zarzadzania ryzykiem i niepewnoscia z jednej strony, przy
ograniczonej ingerencji w zakresie przedmiotowym w wyjatkowych przypadkach braku odpowiedzi
legislacyjnej na radykalne zmiany okolicznosci spolecznych i technicznych, z drugiej®.

83. Jednak w obu przypadkach, gdyby jakiekolwiek tego typu dzialania legislacyjne uznane zostaly za
niewystarczajace, bardziej stosowna odpowiedzia sadowa w takim kontekscie byloby uniewaznienie
spornego instrumentu prawa lub istotnych jego czesci i spowodowanie w ten sposéb, by prawodawca
Unii rozwazyl te kwestie na nowo. Tylko w wyjatkowych przypadkach byloby wskazane, aby jakikolwiek
sad, w tym Trybunal, ,w drodze wykladni” dopisywal nowe kategorie, ktére wymagaja zaawansowanej
oceny technicznej lub naukowej oraz znajomosci przedmiotowej kwestii.

84. Podsumowujac, w sytuacji gdy wzgledy te nie zostaly w zasadzie wprost podniesione, z uwagi na
fakt, ze tego rodzaju kwestie dotyczylyby w istocie waznosci instrumentu prawa, wystarczy wspomniec,
ze z jednej strony, jak wykazalem we wczes$niejszych punktach tej czesci, rozporzadzenie nr 258/97
zawieralo gwarancje i klauzule dotyczace kontroli oraz procedury, z ktérych najwyrazniej nie
skorzystano. Z drugiej strony, prawodawca Unii byl w istocie responsywny w odniesieniu do zmiany

26 Zobacz w tym wzgledzie takze niedawna opinia rzecznika generalnego G. Hogana w sprawie Austria/Komisja (C-594/18 P, EU:C:2020:352,
pkt 42).

27 W przedmiocie realistycznego i rozsadnego uznania granic kontroli sadowej w tego rodzaju kwestiach zobacz postanowienie
Bundesverfassungsgericht (federalnego trybunatu konstytucyjnego, Niemcy) z dnia 23 pazdziernika 2018 r. w sprawie nr 1 BvR 2523/13
(ECLI:DE:BVerfG:2018:rs20181023.1bvr252313).

28 Co do szczeg6léw zobacz moja opinia w sprawie Confédération paysanne i in. (C-528/16, EU:C:2018:20, pkt 139-141) lub moja opinia
w sprawie Lidl (C-134/15, EU:C:2016:169, pkt 90).
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spolecznej i naukowej jesli chodzi o nowa zywnos$¢ skladajaca sie ze zwierzat, [co] przyjecie nowego
rozporzadzenia, tj. rozporzadzenia 2015/2283, dos¢ jasno pokazuje. Temu ostatniemu rozporzadzeniu
nie nalezy jednak nadawac skutecznosci de facto wstecznej w drodze watpliwej

»wykladni prawnej” poprzedzajacego je rozporzadzenia.

V. Wnioski

85. Proponuje, aby na pytanie skierowane przez Conseil d’Etat (rade stanu, Francja) Trybunat udzielil
nastepujacej odpowiedzi:

— Cale zwierzeta przeznaczone do spozywania jako takie, w tym cale owady, nie miescily sie

w zakresie stosowania art. 1 ust. 2 lit. e) rozporzadzenia (WE) nr 258/97 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 27 stycznia 1997 r. dotyczacego nowej zywnosci i nowych skladnikéw zywnosci.
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