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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)

den 18 juli 2013*

"Fordragsbrott — Forordning (EG) nr 1829/2003 — Foder — Genetiskt modifierade livsmedel och
foder — Framstillning, utsldppande pa marknaden och anviandning — Nationellt forbud som dnnu inte
tratt i kraft”

I mal C-313/11,
angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som véckts den 20 juni 2011,

Europeiska kommissionen, foretrddd av D. Bianchi och A. Szmytkowska, bada i egenskap av ombud,
med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,
mot
Republiken Polen, foretradd av M. Szpunar, i egenskap av ombud,
svarande,
meddelar
DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av tillférordnade avdelningsordféranden A. Borg Barthet, samt domarna M. Safjan och
M. Berger (referent),

generaladvokat: P. Mengozzi,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,
efter det skriftliga forfarandet,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

* Rattegangssprak: polska.

SV
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Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska faststélla att Republiken Polen har underlatit att
uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 16.5, 19, 20 och 34 i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1829/2003 av den 22 september 2003 om genetiskt modifierade livsmedel och
foder genom att med avseende pa djurfoder i Polen forbjuda framstéllning, utslippande pa marknaden
och anvindning av genetiskt modifierat foder och av genetiskt modifierade organismer for anvindning
i foder (EUT L 268, s. 1).

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

For att skydda ménniskors och djurs hélsa och sikerstilla jamlik och lojal konkurrens boér — enligt
skdlen 3, 4, 7 och 30 i forordning nr 1829/2003 — livsmedel och foder som innehaller, bestar av eller
har framstillts av genetiskt modifierade organismer (nedan kallade GMO) (nedan kallade genetiskt
modifierade livsmedel och foder) underkastas en sikerhetsbedomning genom ett enda, effektivt och
oppet gemenskapsforfarande innan de sldpps ut pa unionsmarknaden.

I skal 31 i forordningen anges att for att sdkerstdlla en harmoniserad vetenskaplig bedomning av
genetiskt modifierade livsmedel och foder bor saddana bedomningar genomféras av Europeiska
myndigheten for livsmedelssédkerhet.

Artikel 15.1 i forordningen, under rubriken “Réckvidd”, foreskriver att bestimmelserna om
godkdnnande av genetiskt modifierade foder och om 6vervakning ska tillampas pa

a) [GMO] for anvindning i foder,

b) foder som innehéller eller bestar av [GMO],

¢) foder som har framstillts av [GMO].”

Artikel 16.1 a, 16.2, 16.3 och 16.5 i férordningen, under rubriken "Krav”, foreskriver foljande:
”1. Foder som avses i artikel 15.1 far inte

a) ha negativa effekter pa manniskors eller djurs hélsa eller f6r miljon,

2. En sddan produkt som avses i artikel 15.1 far slippas ut pa marknaden, anvéindas eller bearbetas
endast om den omfattas av ett godkdnnande som beviljats enligt detta avsnitt och de relevanta villkor
som dr knutna till godkédnnandet uppfylls.

3. En produkt som avses i artikel 15.1 far godkdnnas endast om den som ansoker om ett sddant
godkdnnande pa ett godtagbart sdtt har visat att den uppfyller kraven i punkt 1 i den har artikeln.
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5. Ett godkdnnande enligt punkt 2 far inte beviljas, végras, forlangas, dndras eller tillfilligt eller
permanent dras in, annat d4n av de skil och i enlighet med de forfaranden som faststélls i denna
forordning.

»

Artiklarna 17-19 i ndmnda férordning innehéller bestimmelser om godkénnandeforfarandet. I
artikel 19 anges bland annat att kommissionen &r behorig att bevilja ett godkédnnande.

Artikel 20 i férordning nr 1829/2003 innehaller bestimmelser om statusen for befintliga produkter och
anger under vilka forutsittningar dessa produkter, som lagligen har sldppts ut pd marknaden fore den
dag da denna forordning boérjade tillimpas, far fortsitta att slippas ut pa marknaden, anvindas och
bearbetas, forutsatt att vissa villkor ar uppfyllda.

Enligt artikel 34 i forordning nr 1829/2003 kan nodfallsatgiarder vidtas i enlighet med de forfaranden
som anges i artikel 53 och 54 i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 178/2002 av den
28 januari 2002 om allmdnna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrédttande av
Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet och om forfaranden i fragor som giller
livsmedelssékerhet (EUT L 31, s.1), om en produkt innebdr en allvarlig risk for ménniskors eller djurs
hélsa eller for miljon.

Artiklarna 53 och 54 i forordning nr 178/2002 foreskriver att det i sadana fall 4r kommissionen som
ska vidta atgirder och att en medlemsstat endast far vidta atgdrder om kommissionen inte agerar.

Polsk rdtt

Artikel 15.1 punkten 4 i lagen om foder av den 22 juli 2006 (Dz. U. nr 144, position 1045) (nedan
kallad foderlagen) forbjuder framstéllning, utslippande pd marknaden och anvindning i foder i Polen
av genetiskt modifierat foder och av GMO f{or anvindning i foder (nedan kallat det omtvistade

forbudet).
Enligt artikel 53 i foderlagen kan den som bryter mot det omtvistade forbudet aldggas boter.

Forbudet skulle enligt artikel 65 i foderlagen tréda i kraft tva ar efter lagens offentliggorande, det vill
sdga den 12 augusti 2008.

Den 26 juni 2008 antog den polska lagstiftaren lagen om édndring i foderlagen (Dz. U nr 144,
position 899), vilken tradde i kraft den 12 augusti 2008 och dndrade artikel 65 i foderlagen pa sa sitt
att ikrafttradandet av det omtvistade forbudet senarelades till den 1 januari 2013.

Det administrativa forfarandet

Den 24 oktober 2006, efter att ha fatt kinnedom om dagen for foderlagens ikrafttradande, 6versinde
kommissionen en skrivelse till Republiken Polen i vilken den gjorde gillande att det omtvistade
forbudet utgjorde en Overtradelse av forordning nr 1829/2003, eftersom det paverkade fri saluforing,
omsittning och anvdndning av foder som redan godkints enligt férordningen.

[ skrivelse av den 28 november 2006 svarade Republiken Polen och framhidvde darvid det
principuttalande som Polens regering gjort inom ramen for den politiska och sociala debatten i Polen
angdende genetiskt modifierat foder. I principuttalandet tog regeringen stéllning mot inférandet av
sadant foder pa marknaden. Republiken Polen informerade kommissionen om bland annat flera
pagaende studier rorande detta forbuds foljder for framstallningen och utbudet av genetiskt modifierat
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foder och om mgjligheten att ersétta detta foder. Darvid anforde Republiken Polen att det slutgiltiga
beslutet angaende den omtvistade bestimmelsen skulle fattas fore datumet for dess ikrafttradande, det
vill sdga fore den 12 augusti 2008.

Den 23 mars 2007 oversinde kommissionen en formell underrittelse till Republiken Polen, i vilken
kommissionen angav att GMO i den mening som avses i forordning nr 1829/2003 inte kunde
forbjudas annat &n i undantagsfall. Enligt kommissionen var villkoren darfér inte uppfyllda i
forevarande fall. Foljaktligen hade Republiken Polen underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
forordning nr 1829/2003 genom att med avseende pa djurfoder i Polen forbjuda framstillning,
utslappande pa marknaden och anvindning av genetiskt modifierat foder och av GMO f6r anvindning
i foder.

Den 22 maj 2007 bad Republiken Polen kommissionen om en forldngd frist for svaret pd den formella
underrittelsen till den 22 juni 2007 och anférde att “de risker som anvdndning av genetiskt
modifierade produkter innebér fér manniskor, djur och miljo leder till stark oro”. Republiken Polen
anforde vidare att den for att kunna svara pa den formella underrittelsen behdvde beakta yttranden
och synpunkter fran olika experter, vilket gjorde det nodvindigt att genomféra konsultationer,
undersokningar och samtal samt utvirdera ett stort antal handlingar. Kommissionen bifoll begédran
genom skrivelse av den 31 maj 2007.

Genom skrivelse av den 22 juni 2007 svarade Republiken Polen pa den formella underrittelsen och
upprepade i huvudsak samma argument som framforts i skrivelsen av den 28 november 2006.

Kommissionen var inte néjd med svaret och sinde den 23 oktober 2007 ett motiverat yttrande till
Republiken Polen med en uppmaning om att Republiken Polen skulle vidta nodvindiga atgarder for
att iaktta sina skyldigheter inom tvd manader fran mottagandet av det motiverade yttrandet, vilket
ocksa dgde rum den 23 oktober 2007.

Republiken Polen péapekade att det var svart for jordbruks- och landsbygdsministern att fatta ett
slutgiltigt beslut i tid nar det giller instéllningen till den pastddda overtréddelsen, eftersom ministern var
nytilltradd. Republiken Polen bad darfor om forlangd tid for svar pa det motiverade yttrandet till den
13 december 2007. Denna begiran avslogs av kommissionen med hanvisning till att tillampliga villkor
inte var uppfyllda.

I sitt svar pa det motiverade yttrandet av den 21 januari 2008 tillkdnnagav Republiken Polen
upphévandet av artikel 15.4 i foderlagen.

Eftersom kommissionen inte hade fitt ndgon information om upphédvandet begéirde den i skrivelse av
den 16 juni 2008 att sa fort som mojligt fa upplysningar om upphévandet av den omtvistade
bestimmelsen.

Genom skrivelse av den 26 juni 2008 informerade Republiken Polen kommissionen om att
lagstiftningsforfarandet avseende forslaget till dndring av foderlagen pagick och att det omtvistade
forbudet inte skulle trada i kraft den 12 augusti 2008, utan den 1 januari 2012. I sjélva verket hade
dndringen som antagits av den polska lagstiftaren senarelagt ikrafttradandet till den 1 januari 2013.

Mot denna bakgrund beslutade kommissionen att vicka forevarande talan.
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Talan

Parternas argument

Nar det inledningsvis géller Republiken Polens argument att perioden fore ikrafttradandet (vacatio
legis) av det omtvistade forbudet, en period som skulle 16pa till den 1 januari 2013, faktiskt gjorde det
mojligt att i Overensstimmelse med foérordning nr 1829/2003 bibehalla mojligheten att framstilla,
slappa ut pa marknaden och anvinda genetiskt modifierat foder, har kommissionen gjort géllande —
med aberopande av bland annat domen av den 29 oktober 1998 i mal C-185/96, kommissionen mot
Grekland (REG 1998, s. I-6601) och av den 28 november 2002 i mal C-259/01, kommissionen mot
Frankrike (REG 2002, s. I-11093) — att antagandet av det omtvistade forbudet och senareliggandet av
dess ikrafttradande strider mot rattssakerhetsprincipen.

I detta hidnseende har kommissionen pépekat att, eftersom Republiken Polen inte upphédvt det
omtvistade forbudet, sa befinner sig de berorda foderproducenterna, som bland annat &r skyldiga att
hitta nya ravarukallor, i en situation av rittslig osidkerhet med beaktande av den risk som finns for att
forbudets ikrafttradande aterigen senareldggs.

Med aberopande av domstolens praxis har kommissionen péapekat att en medlemsstat asidositter
unionsrétten inte endast i de fall dir den uppréitthaller en lagbestimmelse som stir i strid med
unionsrdtten — dven om bestimmelsen i fraga inte har genomforts — utan ocksd om den infor
bestimmelser som strider mot ett direktiv, &ven om bestimmelserna dnnu inte tillimpats i nagot
enskilt fall.

En medlemsstat kan inte heller motivera ett bristande iakttagande av unionsritten med den
omstdndigheten att det inte leder till nagra negativa foljder, nir det foljer av flera handlingar att det
omtvistade forbudet kommer att leda till sadana foljder nér det trader i kraft.

Kommissionen har vidare papekat att den valfrihet som medlemsstaterna har niar det giller
lagstiftningsteknik inte innebér en frihet att anta en lagstiftning som strider mot unionsrétten.

Kommissionen har dessutom pamint om att det motiverade yttrandet tillstélldes Republiken Polen fore
det omtvistade forbudets ikrafttradande, vilket angetts till den 12 augusti 2008. Republiken Polens
andring av datumet for forbudets ikrafttradande, som senare angetts till den 1 januari 2013, paverkar
darfor inte pa nagot sitt det vasentliga i 6vertrddelsen i forevarande fall.

Niér det giller en eventuell motivering med hénsyn till allmén moral, som ndmns i artikel 36 FEUF, har
kommissionen inledningsvis papekat att forordning nr 1829/2003 utgér en atgird for fullstindig
harmonisering pa omradet for genetiskt modifierat foder och GMO avsedda att anvéindas i foder. En
nationell atgird ska saledes bedomas mot bakgrund av harmoniseringsatgirdens bestammelser och
inte mot bakgrund av primirrittens bestaimmelser.

Aven vid tillimpning av nodfallsforfarandet i artikel 34 i forordning nr 1829/2003, som hinvisar till det
komplicerade forfarandet i forordning nr 178/2002, nér det foreligger en allvarlig risk for manniskors
eller djurs hilsa eller for miljon, dr det endast kommissionen som kan vidta nédvédndiga atgarder och
en medlemsstat kan endast anta provisoriska skyddsatgarder om kommissionen inte agerar.

Kommissionen har stillt sig tveksam till om en medlemsstat, som i forevarande fall, kan aberopa de
undantag som anges i artikel 36 FEUF. Kommissionen har dessutom gjort géllande att Republiken
Polen i vart fall inte har visat att villkoren for undantag enligt artikel 36 FEUF &r uppfyllda, vilket
krévs enligt fast réttspraxis.
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I detta hdnseende har kommissionen patalat att Republiken Polen inte som sjilvstindig grund har
dberopat allmén moral, utan har snarare blandat ihop densamma med hénsynen till skydd for hélsa och
miljo. Dessutom har Republiken Polen inte visat att det finns ett samband mellan det omtvistade
forbudet och allmédn moral. Enligt kommissionen stir vidare den omstidndigheten att ingen studie i
detta hénseende framlagts i strid med domstolens praxis, enligt vilken en medlemsstat inte kan stodja
sig pa instéllningen hos en del av allmédnheten for att ensidigt ifragasétta en harmoniseringsatgérd.

Kommissionen har slutligen papekat att enligt domstolens praxis dr en medlemsstat som genomfor
atgarder enligt artikel 36 FEUF skyldig att iaktta proportionalitetsprincipen. Kommissionen har darvid
gjort gillande att det omtvistade forbudet i vart fall ar uppenbart oproportionerligt.

Republiken Polen har invént att den omstidndigheten i sig att den nationella lagstiftaren har antagit
lagbestaimmelser som inte tratt i kraft och inte kommer att trdda i kraft inte kan anses utgora ett
asidosdttande av unionsrétten.

I detta hanseende har Republiken Polen ifragasatt relevansen av den rittspraxis som kommissionen
aberopat till stod for sina argument. Republiken Polen har papekat att de aktuella domarna endast ror
situationer i vilka domstolen uttalat sig om ett asidosdttande av unionsrétten genom gillande nationell
ratt i medlemsstaten i fraga, vilket just inte &r fallet i detta mal.

Foljderna av det péastadda asidosdttandet kan eventuellt intrdda efter utgéngen av den period fore
ikrafttradande som foreskrivs i lagen och séledes efter en betydande tid. Enligt Republiken Polen é&r
dock foljderna hypotetiska, eftersom det omtvistade forbudet, dnda fram till utgdngen av ndmnda
period, kan éndras eller upphdvas av den polska lagstiftaren. Kommissionen kan inte grunda ett
forfarande enligt artikel 258 FEUF pa ett sddant eventuellt och hypotetiskt dsidosdttande.

Republiken Polen har papekat att medlemsstaterna har valfrihet nér det giller lagstiftningsteknik, bland
annat ndr det giller datumet for en bestimmelses ikrafttradande. Kommissionens ifragasittande av
bestimmelser som &nnu inte tratt i kraft kan leda till att denna institution ges mdjligheten att
ifragasiatta de lagstiftningstekniker som en medlemsstat anvinder sig av i enlighet med sin interna
rattsordning, trots att den berérda medlemsstatens lagstiftning &r forenlig med unionsratten.

Republiken Polen anser darfor att — eftersom gillande nationell lagstiftning fullt ut garanterar
mojligheten att med avseende pa djurfoder framstilla, slippa ut pa marknaden och anvianda genetiskt
modifierat foder och GMO for anvindning i foder — det inte foreligger nagon risk for rattsosédkerhet,
vilket kommissionen gjort géllande.

Dessutom har Republiken Polen gjort géllande att nimnda period fore ikrafttrédande aterspeglar den
forsiktiga instdllning som Republiken Polen har nér det géller anvandningen av genetiskt modifierade
produkter och att dessa bestimmelser har anmalts i enlighet med det forfarande som foreskrivs i
artiklarna 17-19 i férordning nr 1829/2003.

Slutligen har Republiken Polen i sin duplik upplysningsvis angett att foderlagen skulle bli féremal for
andring fran och med borjan av ar 2012 och att denna dndring bland annat skulle leda till att
perioden fore ikrafttradande skulle forlingas till den 1 januari 2017 ndr det giller det omtvistade
forbudet, vilket, till skillnad fran vad kommissionen pastatt, foljaktligen inte skulle trdda i kraft den
1 januari 2013.

Domstolens bedoémning
Inledningsvis konstaterar domstolen att Republiken Polen som huvudsaklig grund for svaromaélet har

aberopat den omstidndigheten att det omtvistade forbudet dnnu inte hade trétt i kraft vid utgdngen av
den tidsfrist som faststéllts i det motiverade yttrandet och att unionsriatten darfor inte har asidosatts.
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Kommissionen har inte ifragasatt perioden fore ikrafttradande av artikel 15.1 punkten 4 i foderlagen,
men har gjort gillande att antagandet och offentliggorandet av bestimmelsen i sig utgor ett
asidosédttande av Republiken Polens skyldigheter enligt forordning nr 1829/2003.

Domstolen erinrar om att den vid flera tillfillen har slagit fast att forekomsten av ett fordragsbrott ska
bedomas mot bakgrund av den situation som radde i medlemsstaten vid utgangen av den frist som har
angetts i det motiverade yttrandet och att senare fordndringar inte kan beaktas av domstolen (se, bland
annat, dom av den 17 januari 2008 i méal C-152/05, kommissionen mot Tyskland, REG 2008, s. I-39,
punkt 15, och dom av den 6 november 2012 i mal C-286/12, kommissionen mot Ungern, punkt 41
och dir angiven réttspraxis).

Domstolen konstaterar att i enlighet med ndmnda réttspraxis dr den 23 december 2007 det relevanta
datumet for provningen av huruvida Republiken Polen begatt det pastadda fordragsbrottet.

Vid utgangen av ndmnda frist var emellertid det omtvistade forbudet inte i kraft, eftersom forbudet
enligt artikel 65 i foderlagen inte skulle trdda i kraft forrdn tva ar efter dess offentliggérande, det vill
sdga den 12 augusti 2008. Det omtvistade forbudet skulle saledes trdda i kraft efter utgangen av den
frist som angetts i det motiverade yttrandet, vilket innebér att det inte kan vara foremal for denna
talan.

Kommissionen kan under dessa forhallanden vinna framgang med sin talan endast om det enligt
forordning nr 1829/2003 alag Republiken Polen att iaktta vissa skyldigheter fore den 12 augusti 2008.
I forevarande tvist skulle sddana skyldigheter i synnerhet innebdra att medlemsstaterna vore tvungna
att avhalla sig fran att anta bestimmelser som kan ge upphov till negativa féljder som strider mot
forordningens mal redan fore bestimmelsernas ikrafttradande (se, for ett liknande resonemang,
domen av den 28 oktober 2010 i mal C-508/08, kommissionen mot Malta, REU 2010, s. [-10589,
punkt 21). Domstolen konstaterar emellertid att kommissionen inte pa nagot sdatt har byggt de
grunder som den har aberopat till stod for sin talan pa forekomsten av skyldigheter som foljer direkt av
forordningen.

Nar det giller eventuella skyldigheter som foljer av andra bestimmelser i unionsréitten har
kommissionen gjort géllande att rattssikerhetsprincipen har &sidosatts genom det omtvistade
forbudet. Kommissionen har darvid &beropat flera domar fran domstolen.

I detta hidnseende &r det tillrackligt att konstatera att den réttspraxis som kommissionen éberopat ror
dels fall dédr domstolen har provat asidosittanden av unionsriatten genom gillande ratt i
medlemsstaterna i fraga, dels inforlivande av direktiv. Eftersom dessa fall inte &r identiska med
forevarande fall kan inte kommissionen anses ha visat med tillricklig tydlighet att
rattssdkerhetsprincipen har dsidosatts under de sérskilda forhéllandena i forevarande fall.

Kommissionen har inte heller aberopat den omstidndigheten att medlemsstaten i det foreliggande
sammanhanget omfattas av andra skyldigheter som den kan ha underlatit att iaktta i forevarande fall,
sasom den som foljer av till exempel lojalitetsprincipen i artikel 4.3 forsta stycket FEU.

Mot bakgrund av det ovan anférda ska kommissionens talan ogillas, utan att domstolen behover prova
de 6vriga argument som framforts av kommissonen och Republiken Polen.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i domstolens rittegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna om detta har yrkats. Republiken Polen har yrkat att kommissionen ska
forpliktas att ersdtta rattegdngskostnaderna. Eftersom kommissionen har tappat maélet, ska Republiken
Polens yrkande bifallas.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) f6ljande:
1) Talan ogillas.

2) Europeiska kommissionen ska ersitta rittegangskostnaderna.

Underskrifter
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