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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (peto vijece)

18. srpnja 2013.*

»Povreda obveze drzave ¢lanice — Uredba (EZ) br. 1829/2003 — Hrana za Zivotinje —
Genetski modificirana hrana — Proizvodnja, stavljanje na trziste ili koriStenje — Nacionalna zabrana
koja jo$ nije stupila na snagu”“
U predmetu C-313/11,
povodom tuzbe zbog povrede obveze na temelju ¢lanka 258. UFEU-a, podnesene 20. lipnja 2011.,

Europska komisija, koju zastupaju D. Bianchi i A. Szmytkowska, u svojstvu agenata, s izabranom
adresom za dostavu u Luxembourgu,

tuzitelj,
protiv
Republike Poljske, koju zastupa M. Szpunar, u svojstvu agenta,
tuzenika,
SUD (peto vijece)

u sastavu: A. Borg Barthet, u svojstvu predsjednika petog vije¢a, M. Safjan i M. Berger (izvjestiteljica),
suci,

nezavisni odvjetnik: P. Mengozzi,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajuci u obzir pisani postupak,

odlucivsi, nakon sto je saslusao nezavisnog odvjetnika, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

Presudu

Svojom tuzbom Europska komisija zahtijeva od Suda da utvrdi da time $to je zabranila da se u Poljskoj
proizvodi, stavlja na trziSte i u hrani za zivotinje koristi genetski modificiranu hranu za zivotinje kao i
genetski modificirane organizme namijenjene koriStenju u hrani za Zivotinje, Republika Poljska nije
ispunila obveze koje ima na temelju clanka 16. stavka 5. te ¢lanaka 19., 20. i 34. Uredbe (EZ)

* Jezik postupka: poljski
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br. 1829/2003 Europskog parlamenta i Vijeca od 22. rujna 2003. o genetski modificiranoj hrani i hrani
za zivotinje (SL L 268, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 30.,
str. 167.).

Pravni okvir

Pravo Unije

Na temelju uvodnih izjava 3., 4., 7. i 30. Uredbe br. 1829/2003, u svrhu zastite zdravlja ljudi i Zivotinja
te jamcenja uvjeta jednakog i postenog trzisnog natjecanja, hrana i hrana za zivotinje koja se sastoji od
genetski modificiranih organizama (u daljnjem tekstu: GMO), koja te organizme sadrzi ili je od njih
proizvedena (u daljnjem tekstu: genetski modificirana hrana i hrana za zivotinje) treba prije stavljanja
na trziSte u Europskoj uniji biti podvrgnuta procjeni sigurnosti putem jedinstvenog, ucinkovitog i
transparentnog postupka Zajednice.

U uvodnoj izjavi 31. spomenute uredbe utvrdeno je da, kako bi se osigurala uskladena znanstvena
procjena genetski modificirane hrane i hrane za zivotinje, takve procjene treba provoditi Europska
agencija za sigurnost hrane.

Pod naslovom ,Podrucje primjene”, ¢lanak 15. navedene uredbe predvida u stavku 1. da se odredbe o
odobravanju u vezi s genetski modificiranom hranom za zivotinje kao i pravila u pogledu nadzora
primjenjuju na:

wlees]

(a) genetski modificirane organizme za uporabu kao hrana za Zzivotinje;

(b) hranu za Zivotinje koja sadrzi genetski modificirane organizme ili se od njih sastoji;

(c) hranu za Zivotinje proizvedenu od genetski modificiranih organizama.”

Pod naslovom ,Zahtjevi”, ¢lanak 16. te uredbe odreduje u stavku 1. tocki (a) i u stavcima 2., 3. i 5.:

»1. Hrana za Zivotinje iz ¢lanka 15. stavka 1. ne smije:

(a) imati nepovoljne ucinke na zdravlje ljudi, zdravlje Zivotinja ili na okolis;

[...]

2. Nitko ne smije staviti na trziste, koristiti ili preradivati proizvod iz ¢lanka 15. stavka 1. osim ako nije
obuhvacen odobrenjem izdanim u skladu s ovim odjeljkom i ako nisu ispunjeni odgovarajudi uvjeti za

odobrenje.

3. Nece se odobriti proizvod iz ¢lanka 15. stavka 1. osim ako podnositelj zahtjeva za to odobrenje nije
na odgovarajuci nacin i u dovoljnoj mjeri dokazao da ispunjava zahtjeve iz stavka 1. ovog ¢lanka.

[...]

5. Odobrenje iz stavka 2. nece niti izdano, odbijeno, obnovljeno, izmijenjeno, obustavljeno ili opozvano
osim na temelju i u skladu s postupcima utvrdenim u ovoj Uredbi.

[...]”
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Clancima 17. do 19. te uredbe ureden je postupak odobravanja. Clankom 19. pojasnjeno je, medu
ostalim, da je Komisija nadlezna za izdavanje odobrenja.

Clankom 20. Uredbe br. 1829/2003 ureden je status postojeéih proizvoda i predvideni su uvjeti pod
kojima se ti proizvodi, kada su zakonito stavljeni na trziste prije dana primjene Uredbe br. 1829/2003,
mogu i dalje stavljati na trzite, koristiti ili preradivati, pod uvjetom da je udovoljeno odredenim
uvjetima.

Clankom 34. navedene uredbe predvideno je da se u slu¢aju da odredeni proizvod predstavlja ozbiljan
rizik za zdravlje ljudi, Zivotinja ili okoli§ mogu poduzeti hitne mjere u skladu s postupcima
predvidenim u c¢lancima 53. i 54. Uredbe (EZ) br. 178/2002 Europskog parlamenta i Vije¢a od
28. sije¢nja 2002. o utvrdivanju op¢ih nacela i uvjeta zakona o hrani, osnivanju Europske agencije za
sigurnost hrane te utvrdivanju postupaka u podruc¢jima sigurnosti hrane (SL L 31, str. 1.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 7., str. 91.).

Clancima 53. i 54. Uredbe br. 178/2002 predvideno je da je u takvom slu¢aju usvajanje odgovarajucih
mjera ostavljeno Komisiji i da ih drzava clanica moze usvojiti iskljucivo u slucaju nedjelovanja
navedene institucije.

Poljsko pravo

Clankom 15. stavkom 1. tockom 4. Zakona o hrani za Zivotinje od 22. srpnja 2006. (Dz. U. br. 144.,
stavka 1045., u daljnjem tekstu: Zakon o hrani za Zivotinje) predvideno je da je zabranjena
proizvodnja, stavljanje na trziSte i koriStenje u hrani za zivotinje genetski modificirane hrane za
zivotinje kao i GMO-a namijenjenih koriStenju u hrani za zivotinje (u daljnjem tekstu: sporna
zabrana).

Na temelju clanka 53. Zakona o hrani za Zivotinje, svatko tko prekrsi spornu zabranu kaznit ¢e se
nov¢anom kaznom.

Ta je zabrana u skladu s ¢lankom 65. Zakona o hrani za Zivotinje trebala stupiti na snagu dvije godine
nakon njegove objave, to jest 12. kolovoza 2008.

Dana 26. lipnja 2008. poljski zakonodavac donio je Zakon o izmjeni Zakona o hrani za zivotinje (Dz. U.
br. 144., stavka 899.) koji je stupio na snagu 12. kolovoza 2008. i kojim je izmijenjen ¢lanak 65. Zakona
o hrani za zZivotinje na nacin da je dan stupanja na snagu sporne zabrane odgoden za 1. sijecnja 2013.

Predsudski postupak

Nakon $to je primila na znanje datum stupanja na snagu Zakona o hrani za zivotinje, Komisija je
24. listopada 2006. uputila dopis Republici Poljskoj u kojem je zakljucila da sporna zabrana predstavlja
povredu Uredbe br. 1829/2003 zbog toga $to utjeCe na slobodno stavljanje na trziste, kretanje i
koristenje hrane za Zivotinje koja je ve¢ odobrena na temelju te uredbe.

Dopisom od 28. studenog 2006. Republika Poljska odgovorila je istaknuvsi okvirno stajaliste koje je
poljsko Vije¢e ministara usvojilo u okviru politicke i socijalne rasprave u Poljskoj o genetski
modificiranoj hrani za zivotinje u kojem se ono izjasnilo protiv stavljanja navedene hrane na trziste.
Ta je drzava clanica obavijestila Komisiju, medu ostalim, o vise studija koje su u tijeku i koje su
vezane uz ucinak te zabrane na proizvodnju i ponudu genetski modificirane hrane za zivotinje kao i
na mogucnost njezine zamjene, tvrdedi da je kona¢na odluka u vezi sa spornom odredbom trebala biti
donesena prije dana njezina stupanja na snagu, to jest prije 12. kolovoza 2008.
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Komisija je 23. ozujka 2007. uputila Republici Poljskoj opomenu u kojoj je pojasnila da se GMO-e u
smislu Uredbe br. 1829/2003 moze zabraniti samo u iznimnim slucajevima, ciji uvjeti ovdje nisu
ispunjeni. Stoga Republika Poljska nije ispunila obveze koje ima na temelju Uredbe br. 1829/2003 time
$to je zabranila da se u Poljskoj proizvodi, stavlja na trziste i u hrani za Zivotinje koristi genetski
modificiranu hranu kao i GMO-e namijenjene koristenju u hrani za Zivotinje.

Republika Poljska 22. svibnja 2007. zatrazila je od Komisije da za 22. lipnja 2007. odgodi rok za
odgovor na pismo opomene, tvrde¢i da su ,rizici za ljude, Zivotinje i okolis, koji su povezani s
koristenjem proizvoda od GMO-a, vrlo zabrinjavaju¢i”. Ona takoder tvrdi da je njezina duznost da za
pripremu odgovora u obzir uzme ocitovanja i misljenja razli¢itih stru¢njaka, a za $to je potrebno obaviti
savjetovanja, istrage i razgovore kao i analizu velikog broja dokumenata. Dopisom od 31. svibnja 2007.
Komisija je prihvatila taj zahtjev.

Dopisom od 22. lipnja 2007. Republika Poljska odgovorila je na pismo opomene ponovivsi u bitnome
iste argumente iznesene u njezinu dopisu od 28. studenoga 2006.

Nezadovoljna tim odgovorom, Komisija je 23. listopada 2007. uputila Republici Poljskoj obrazlozeno
misljenje, pozivajuci je da poduzme mjere potrebne za uskladivanje sa svojim obvezama u roku od dva
mjeseca racunajuci od primitka tog misljenja, $to je takoder bilo 23. listopada 2007.

Istaknuvsi da ministar za poljoprivredu i ruralni razvoj teSko moze, zbog nedavnog imenovanja,
pravodobno donijeti odluku o kona¢nom stajalistu koje treba zauzeti s obzirom na navodnu povredu,
Republika Poljska zatrazila je da se rok za odgovor na obrazlozeno misljenje odgodi za 13. prosinca
2007. Komisija je odbila taj zahtjev iz razloga $to primjenjivi uvjeti nisu bili ispunjeni.

U svom odgovoru na obrazlozeno misljenje od 21. sije¢nja 2008., navedena drzava clanica najavila je
stavljanje izvan snage ¢lanka 15. stavka 4. Zakona o hrani za Zivotinje.

Budud¢i da Komisija nije dobila nikakve informacije o tom stavljanju izvan snage, ona je dopisom od
16. lipnja 2008. zatrazila da je se u najkra¢em roku obavijesti o ukidanju sporne zabrane.

Dopisom od 26. lipnja 2008. Republika Poljska obavijestila je Komisiju da je zakonodavni rad na nacrtu
izmjene Zakona o hrani za zivotinje u tijeku i da sporna zabrana nece stupiti na snagu 12. kolovoza
2008., ve¢ 1. sijecnja 2012. Zapravo, izmjenom koju je poljski zakonodavac donio taj je datum
odgoden za 1. sije¢nja 2013.

U tim je okolnostima Komisija odlucila podnijeti ovu tuzbu.

O tuzbi

Argumentacija stranaka

Uvodno, $to se tice argumenta koji istice Republika Poljska i prema kojem vacatio legis u vezi sa
spornom zabranom predviden do 1. sije¢nja 2013. zapravo dopusta da se u skladu s Uredbom
br. 1829/2003 ocuva moguénost proizvodnje, stavljanja na trziSte i koriStenja genetski modificirane
hrane za zivotinje, Komisija, oslanjaju¢i se, medu ostalim, na presude od 29. listopada 1998.,
Komisija/Grc¢ka (C-185/96, Zb., str. 1-6601.), i od 28. studenog 2002., Komisija/Francuska (C-259/01,
Zb., str. 1-11093.), istice da je donoSenje sporne zabrane i odgoda njezina stupanja na snagu u
suprotnosti s nacelom pravne sigurnosti.
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U tom pogledu Komisija pojasnjava da se zbog toga §to spornu zabranu Republika Poljska nije stavila
izvan snage, doti¢ni proizvodaci hrane za Zivotinje, koji su, medu ostalim, duzni naéi nove izvore
sirovina, nalaze u neizvjesnom pravnom polozaju s obzirom na rizik da se stupanje na snagu te
zabrane ponovno odgodi.

U tom kontekstu, oslanjajudi se na sudsku praksu Suda, Komisija podsje¢a da drzava ¢lanica kr$i pravo
Unije ne samo ako zadrzi zakonodavnu odredbu suprotnu pravu Unije, cak i ako predmetna odredba
nije provedena, nego takoder i ako uvede zakonodavni okvir suprotan direktivi, cak i ako on jo$ nije
bio primijenjen na konkretne slucajeve.

Nadalje, drzava ¢lanica ne moze opravdati nepostovanje prava Unije ¢injenicom da iz toga nije nastala
nikakva negativna posljedica, kada iz viSe dokumenata proizlazi da ¢e sporna zabrana, jednom kada
stupi na snagu, dovesti do takvih posljedica.

Komisija takoder istice da sloboda izbora zakonodavne tehnike koju drzave clanice uzivaju ne
podrazumijeva slobodu donosenja zakonodavstva koje nije u skladu s pravom Unije.

Stovise, Komisija podsje¢a da je Republici Poljskoj uputila svoje obrazlozeno misljenje prije stupanja na
snagu sporne zabrane koje je bilo predvideno za 12. kolovoza 2008. i da stoga izmjena koju je
Republika Poljska donijela u pogledu dana stupanja na snagu te zabrane, koji je sada odreden za
1. sijecnja 2013., uopce ne utjece na sadrzaj povrede u ovom predmetu.

Zatim, $to se tice moguceg opravdanja koje se temelji na javnom moralu predvidenom u ¢lanku 36.
UFEU-a, Komisija uvodno isti¢e da Uredba br. 1829/2003 predstavlja mjeru potpunog uskladivanja na
podrucju genetski modificirane hrane za Zivotinje kao i GMO-a namijenjenih koristenju u hrani za
Zivotinje. Stoga, nacionalnu mjeru treba ocijeniti ne u odnosu na odredbe primarnog prava nego u
odnosu na odredbe te mjere uskladivanja.

Cak i u slucaju provedbe hitnog postupka predvidenog u ¢lanku 34. Uredbe br. 1829/2003, koji
upucuje na slozeni postupak koji treba slijediti i koji je predviden Uredbom br. 178/2002 kada postoji
ozbiljan rizik za zdravlje ljudi, zdravlje zivotinja ili okoli$, usvajanje odgovarajuc¢ih mjera je, medutim,
ostavljeno Komisiji i drzava Clanica ovlastena je usvajati privremene zaStitne mjere samo u slucaju
nedjelovanja te institucije.

Izrazavaju¢i sumnje o cCinjenici da drzava clanica moze, kao u ovom slucaju, istaknuti iznimke
predvidene u ¢lanku 36. UFEU-a, Komisija nadalje istice da u svakom slucaju Republika Poljska nije
dokazala, kao $to to zahtijeva ustaljena sudska praksa, da su uvjeti koji dopustaju odstupanje po osnovi
¢lanka 36. UFEU-a ispunjeni.

U tom pogledu ta institucija prigovara Republici Poljskoj da nije po samostalnoj osnovi istaknula javni
moral, nego ga je umjesto toga pomijesala s opravdanjem koje se temelji na zastiti zdravlja i okolisa.
Nadalje, ta drzava ¢lanica nije dokazala vezu izmedu sporne zabrane i javnog morala te Cinjenica da
nije predocena niti jedna studija u tom pogledu jest, prema Komisijinu stajaliStu, suprotna sudskoj
praksi Suda prema kojoj se drzava c¢lanica ne moze osloniti na stav dijela javnog misljenja kako bi
jednostrano dovela u pitanje mjeru uskladivanja.

Naposljetku, tvrdeci da je drzava clanica koja primjenjuje mjere predvidene u ¢lanku 36. UFEU-a duzna
prema sudskoj praksi Suda postivati nacelo proporcionalnosti, Komisija istice da je sporna zabrana u
svakom sluc¢aju ocito neproporcionalna.

Republika Poljska na to odgovara da se u ovom slucaju kao povredu prava Unije ne moze okvalificirati

jednostavnu cinjenicu da je nacionalni zakonodavac donio zakonske odredbe koje nisu stupile na snagu
niti ¢e stupiti na snagu.
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U tom pogledu ta drzava ¢lanica osporava relevantnost sudske prakse koju Komisija navodi u prilog
svojim argumentima, pri ¢emu istice da se predmetne presude odnose samo na situacije u kojima je
Sud utvrdio da je nacionalnim pravom koje je na snazi u doti¢nim drzavama clanicama povrijedeno
pravo Unije, a §to uopce nije slucaj ovdje.

Ucinak te navodne povrede moze mozda nastati nakon $to istekne vacatio legis naveden u zakonu, i
stoga nakon znacajnog razdoblja, ali je to prema stajalistu Republike Poljske hipotetska moguénost s
obzirom na to da dok vacatio legis ne isteke poljski zakonodavac moze spornu zabranu izmijeniti ili
staviti izvan snage. Stoga postupak predviden u c¢lanku 258. UFEU-a Komisija ne moze zasnivati na
takvim mogucim i hipotetskim povredama.

Isticu¢i slobodu drzave clanice da izabere svoju zakonodavnu tehniku, osobito u pogledu roka za
stupanje na snagu odredene odredbe, Republika Poljska tvrdi da to $to je Komisija dovela u pitanje
odredbe koje jo$ nisu stupile na snagu moze dovesti do situacije u kojoj bi ta institucija imala
mogucnost osporavati zakonodavne tehnike koje odredena drzava clanica primjenjuje u skladu sa
svojim pravnim poretkom, iako je u stvarnosti propis doticne drzave clanice u skladu s pravom Unije.

Republika Poljska iz toga zaklju¢uje da ako je nacionalnim propisom koji je na snazi u potpunosti
zajamCena mogucnost da se proizvodi, stavi na trziSte i u hrani za zivotinje koristi genetski
modificiranu hranu za Zivotinje i GMO-e namijenjene hrani za zivotinje, ne postoji nikakav rizik od
pravne nesigurnosti kao $to to Komisija tvrdi.

Nadalje, ta drzava c¢lanica isti¢e da je navedeni vacatio legis odraz opreznog pristupa koji je Republika
Poljska zauzela u pogledu koristenja proizvoda od GMO-a i da su te odredbe priop¢ene u skladu s
postupkom predvidenim u ¢lancima 17. do 19. Uredbe br. 1829/2003.

Naposljetku, u svojem odgovoru na repliku Republika Poljska u informativne svrhe najavljuje da ce
Zakon o hrani za Zivotinje biti izmijenjen na pocetku 2012. godine na nacin da ¢e se njime, medu
ostalim, predvidjeti da se vacatio legis sporne zabrane produljuje do 1. sijecnja 2017., a koja suprotno
onome $to Komisija smatra nece stoga stupiti na snagu 1. sije¢nja 2013.

Ocjena Suda

Uvodno valja ustvrditi da Republika Poljska kao glavni argument obrane istice Cinjenicu da sporna
zabrana jo$ nije stupila na snagu u trenutku isteka roka odredenog u obrazlozenom misljenju i da
stoga pravo Unije nije povrijedeno.

Komisija, koja ne osporava vacatio legis iz clanka 15. stavka 1. tocke 4. Zakona o hrani za Zivotinje,
istice, medutim, da sama cinjenica donosenja i objave navedene odredbe predstavlja prema njezinu
misljenju povredu obveza Republike Poljske kako su utvrdene u Uredbi br. 1829/2003.

U tom smislu valja podsjetiti da je Sud vise puta presudio da se postojanje povrede obveze treba
procjenjivati u odnosu na situaciju drzave ¢lanice koja je postojala u trenutku isteka roka odredenog u
obrazlozenom misljenju, pa naknadno nastale promjene Sud ne moze uzeti u obzir (vidjeti osobito
presude od 17. sije¢nja 2008., Komisija/Njemacka, C-152/05, Zb., str. I-39,, t. 15., i od 6. studenoga
2012., Komisija/Madarska, C-286/12, t. 41. i navedenu sudsku praksu).

Stoga valja utvrditi da u skladu s navedenom sudskom praksom datum koji Sud mora uzeti kao
mjerodavan radi ocjene postojanja povrede koju se istice protiv Republike Poljske jest 23. prosinca
2007.
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Medutim, u ovom slucaju nesporno je da u trenutku isteka navedenog roka sporna zabrana nije bila na
snazi jer je u skladu s clankom 65. Zakona o hrani za Zivotinje trebala stupiti na snagu dvije godine
nakon svoje objave, to jest 12. kolovoza 2008. i stoga nakon isteka roka odredenog o obrazlozenom
misljenju tako da ta zabrana ne moze biti predmet ove tuzbe.

Komisijina tuzba moze se prihvatiti samo da se Uredbom br. 1829/2003 i prije 12. kolovoza 2008. od
Republike Poljske zahtijevalo da postuje odredene obveze. Takve bi obveze u okviru ovog spora
podrazumijevale osobito to da su drzave ¢lanice duzne suzdrzati se od donosenja propisa koji mogu
proizvesti negativne ucinke suprotne ciljevima te uredbe, ¢ak i prije njihova stupanja na snagu (vidjeti
u tom smislu presudu od 28. listopada 2010., Komisija/Malta, C-508/08, Zb., str. I-10589., t. 21.).
Medutim, valja utvrditi da tuzbene razloge iznesene u prilog svojoj tuzbi Komisija uopce nije
zasnovala na postojanju obveza koje izravno proizlaze iz navedene uredbe.

Nadalje, $to se tice mogucih obveza koje proizlaze iz drugih odredaba prava Unije, Komisija istice da je
spornom zabranom prekr$eno nacelo pravne sigurnosti, pri cemu se poziva na vise presuda Suda.

U tom pogledu dovoljno je utvrditi da se sudska praksa koju Komisija navodi odnosi, s jedne strane, na
situacije u kojima je Sud utvrdio da je nacionalnim pravom koje je na snazi u doti¢cnim drzavama
clanicama povrijedeno pravo Unije, i, s druge strane, na prenosenje direktiva. S obzirom na to da te
situacije nisu istovjetne sa situacijom u ovom predmetu, Komisija nije dovoljno odredeno dokazala da
je u posebnim okolnostima ovog slucaja doslo do povrede nacela pravne sigurnosti.

Osim toga, Komisija nije istaknula niti ¢injenicu da u okviru ovog slucaja drzava ¢lanica podlijeze
drugim obvezama koje bi bile povrijedene u ovom slucaju, kao $to je obveza koja proizlazi na primjer
iz nacela lojalnosti utvrdenog u clanku 4. stavku 3. prvom podstavku UEU-a.

S obzirom na prethodno izneseno, Komisijinu tuzbu treba odbiti, pri ¢emu nije potrebno odluciti o
drugim prigovorima koje su iznijele Komisija i Republika Poljska.

Troskovi

U skladu s ¢lankom 138. stavkom 1. Poslovnika Suda, stranka koja ne uspije u postupku duzna je, na
zahtjev protivne stranke, snositi troskove. Buduéi da je Republika Poljska postavila zahtjev da se
Komisiji nalozi sno$enje troskova i da ona nije uspjela u postupku, Komisiji valja naloziti snosenje
troskova.

Slijedom navedenoga, Sud (peto vijece) proglasava i presuduje:

1. Tuzba se odbija.

2. Europskoj komisiji nalaze se snoSenje troskova.

Potpisi
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