DOM AV DEN 9.12.2008 — MAL C-121/07
DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 9 december 2008 *

I mal C-121/07,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 228 EG, som védckts den
28 februari 2007,

Europeiska gemenskapernas kommission, foretrddd av B. Stromsky och C. Zadra,
bada i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

mot

Republiken Frankrike, foretrddd av E. Belliard, S. Gasri och G. de Bergues, samtliga
i egenskap av ombud,

svarande,

med stod av

Republiken Tjeckien, inledningsvis foretrddd av T. Bocek, dérefter av M. Smolek, bada

i egenskap av ombud,

intervenient,

meddelar

* Rattegangssprak: franska.
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KOMMISSIONEN MOT FRANKRIKE

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena C.W.A.
Timmermans, A. Rosas, K. Lenaerts, A. O Caoimh, J.-C. Bonichot och
T. von Danwitz samt domarna K. Schiemann (referent), P. Kiris, E. Juhdsz,
G. Arestis, L. Bay Larsen och P. Lindh,

generaladvokat: J. Mazk,
justitiesekreterare: enhetschefen M.-A. Gaudissart,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 12 mars 2008,

och efter att den 5 juni 2008 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,

foljande
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Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har yrkat att domstolen ska

— faststélla att Republiken Frankrike har &sidosatt sina skyldigheter enligt

artikel 228.1 EG, genom att inte vidta alla atgdrder som krévs for att folja domen
av den 15 juli 2004 i mal C-419/03, kommissionen mot Frankrike (nedan kallad
fordragsbrottsdomen), angdende underlatenhet att inforliva de bestimmelser
i Europaparlamentets och radets direktiv 2001/18/EG av den 12 mars 2001 om
avsiktlig utsdttning av genetiskt modifierade organismer i miljon och om
upphévande av radets direktiv 90/220/EEG (EGT L 106, s. 1) som avviker fran
eller gar utover bestimmelserna i radets direktiv 90/220/EEG av den 23 april 1990
om avsiktlig utsittning av genetiskt modifierade organismer i miljén (EGT L 117,
s. 15; svensk specialutgdva, omrade 15, volym 9, s. 212),

foreldgga Republiken Frankrike att till kommissionen, pa kontot Europeiska
gemenskapens egna medel, betala ett l6pande vite pa 366 744 euro per dag som
ndmnda medlemsstat underlater att folja fordragsbrottsdomen, fran den dag som
domen i férevarande mal meddelas till dess att fordragsbrottsdomen till fullo foljs,

forelagga Republiken Frankrike att till kommissionen, pa kontot Europeiska
gemenskapens egna medel, betala ett schablonbelopp pa 43 660 euro per dag som
ndmnda medlemsstat har underlatit att folja fordragsbrottsdomen, fran den dag
som namnda dom meddelades till

— den dag som fordragsbrottsdomen har f6ljts, om detta intréffar innan domen
i forevarande mal meddelas, eller
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— den dag som domen i férevarande mal meddelas, om fordragsbrottsdomen inte
dessforinnan till fullo har f6ljts, och

— forplikta Republiken Frankrike att ersitta rattegdngskostnaderna.

Tillimpliga bestimmelser

Direktiv 2001/18 har antagits med stod av artikel 95 EG. Enligt artikel 1 i direktivet &r
syftet med detta direktiv att nairma medlemsstaternas lagar och andra forfattningar till
varandra och att skydda ménniskors hélsa och miljon, dels nér genetiskt modifierade
organismer (nedan kallade GMO) avsiktligt sitts ut i miljon for varje annat andamal én
att sldppa ut dem pa marknaden i Europeiska gemenskapen, dels nér produkter som
bestar av eller innehaller GMO sldpps ut pd marknaden i gemenskapen.

Medlemsstaterna ska, enligt artikel 34.1 i namnda direktiv, satta i kraft de bestimmelser
i lagar och andra forfattningar som ar nodvéndiga for att folja detta direktiv senast den
17 oktober 2002.

I artikel 36 i direktiv 2001/18 foreskrivs foljande:

1. Direktiv 90/220/EEG skall upphévas den 17 oktober 2002.
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2. Hénvisningar till det upphévda direktivet skall betraktas som hénvisningar till det
hér direktivet och skall ldsas enligt jamforelsetabellen i bilaga VIIL.”

Fordragsbrottsdomen

I punkt 1 i fordragsbrottsdomen faststillde domstolen foljande:

"Republiken Frankrike har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt [di-
rektiv 2001/18] genom att inte inom den foreskrivna fristen anta de lagar och andra
forfattningar som ar nodvandiga for att inforliva de bestimmelser i [direktiv 2001/18]
som avviker fran eller gar utéver bestimmelserna i [direktiv 90/220].”

Det administrativa forfarandet

Kommissionen fragade den 5 november 2004 Republiken Frankrike i vilken utstrack-
ning fordragsbrottsdomen hade foljts. Republiken Frankrike besvarade denna forfragan
genom en skrivelse av den 4 februari 2005. Den uppgav att GMO, och i synnerhet
avsiktlig utsdttning av GMO i miljon, hade blivit foremal for en storre debatt och ibland
valdsamma motséttningar i Frankrike, vilket de manga aktioner dér frilandsodlingar
hade forstorts kunde vittna om. En parlamentarisk utredning om férdelarna och
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nackdelarna med GMO-forsok och GMO-anvindning hade darfor tillsatts
i oktober manad ar 2004, pa forslag av nationalforsamlingens talman. Av samma
skrivelse framgar vidare att regeringen, i en strdvan att frimja en lugn och konstruktiv
debatt omkring forslaget till den lag som skulle inforliva direktiv 2001/18, hade beslutat
att lata utredningen slutfora sitt arbete. Detta arbete forvantades vara slutfort
i april méanad ar 2005.

Den 21 februari 2005 tillstillde de franska myndigheterna kommissionen texten till
dekret nr 2005-51 av den 26 januari 2005 om dndring av dekret nr 96-850 av den
20 september 1996 om kontroll av avsiktlig utséttning och utslippande p& marknaden,
for civila andamal, av produkter som helt eller delvis bestar av genetiskt modifierade
organismer (JORF av den 28 januari 2005, s. 1474). Enligt de franska myndigheterna
bidrog detta dekret till inférlivandet av direktiv 2001/18, eftersom reagens hirigenom
fordes in under tillimpningsomradet for nimnda dekret nr 96-850.

Eftersom kommissionen anség att Republiken Frankrike inte hade vidtagit nddvandiga
atgirder for att folja fordragsbrottsdomen sénde kommissionen den 13 juli 2005 en
formell underrittelse till denna medlemsstat, i enlighet med det foérfarande som
foreskrivs i artikel 228 EG.

Kommissionen anség inte att det svar den mottog var tillfredsstdllande och skickade
dérfor den 19 december 2005 ett motiverat yttrande till Republiken Frankrike,
varigenom denna medlemsstat uppmanades att, inom tva manader fran delgivningen
av yttrandet, vidta nédvindiga atgérder for att f6lja ndmnda dom.
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Den 20 februari 2006 tillstéllde de franska myndigheterna kommissionen texten till ett
lagforslag om GMO. Lagforslaget syftade till att inforliva direktiv 2001/18 samt att
dndra bestimmelserna om vetenskapliga sakkunnigutlaitanden och att inrdtta en
kompensationsfond till forman for de jordbrukare som blivit offer for oavsiktlig
forekomst av GMO i sina produkter hirrérande frain GMO-fri odling (nedan kallat
lagforslaget fran ar 2006). De franska myndigheterna uppgav dessutom att ndimnda
lagforslag skulle antas, och ddrmed sammanhéngande lagstiftningsatgdrder vidtas,
senast i slutet av ar 2006.

Den 8 maj 2006 tillkdnnagav de franska myndigheterna att ndamnda lagforslag hade
antagits i senaten den 23 mars 2006 och att det skulle 6verldmnas till nationalférsam-
lingen redan nésta dag.

De franska myndigheterna underréttade den 21 februari 2007 muntligen kommissio-
nens tjanstemén om att det, med hénsyn till nationalférsamlingens fullbokade kalender
och till uppehallet i nationalférsamlingens arbete fran och med den 25 februari 2007,
forefoll som om lagforslaget fran ar 2006 inte lingre skulle kunna antas under den
lopande mandatperioden och att man darfor hade for avsikt att snabbt anta andra
forfattningar for att sikerstilla inforlivandet av direktiv 2001/18.

Eftersom kommissionen ansag att Republiken Frankrike under dessa omstandigheter
fortfarande inte hade f6ljt fordragsbrottsdomen vickte kommissionen den 28
februari 2007 férevarande talan.

De franska myndigheterna bekriftade samma dag innehallet i ovanndmnda samtal och
6verldmnade till kommissionen tva forslag till dekret. Republiken Frankrike forvantade
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att dessa forslag skulle kungoras och att andra étgérder for att sékerstélla inforlivandet
av direktiv 2001/18 skulle vidtas i borjan av april manad ar 2007.

Hindelseutvecklingen under forevarande forfarande

De franska myndigheterna 6verlamnade, genom en skrivelse av den 20 mars 2007, flera
forfattningstexter till kommissionen, vilka samma dag hade kungjorts i Journal officiel
de la République francaise (nedan gemensamt kallade genomforanderéttsakterna
fran mars 2007), det vill siga

— dekret nr 2007-357 av den 19 mars 2007 om éndring av dekret nr 93-774 av den
27 mars 1993 om upprittande av en forteckning over tekniker for genetisk
modifiering och o6ver kriterier for klassificering av genetiskt modifierade
organismer,

— dekret nr 2007-358 av den 19 mars 2007 om avsiktlig utséttning av produkter som
helt eller delvis bestar av genetiskt modifierade organismer for varje annat éndamal
an utsldppande pa marknaden,

— dekret nr 2007-359 av den 19 mars 2007 om forfarandet for tillstand till
utsldppande pad marknaden av produkter som inte dr avsedda for fortaring och som
helt eller delvis bestar av genetiskt modifierade organismer,
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— forordning av den 15 mars 2007 om dndring av férordningen av den 2 juni 1998 om
de tekniska regler som maste uppfyllas av anldggningar som ér tillstandspliktiga
under rubrik 2680-2 i forteckningen 6ver miljoskyddsklassade anliggningar,

— forordning av den 15 mars 2007 om éandring i bilaga I till forordningen av den
2 juni 1998 om allménna foreskrifter for miljoskyddsklassade anldggningar som ska
anmalas under rubrik 2680-1 genetiskt modifierade organismer, och

— forordning av den 15 mars 2007 om méarkning av genetiskt modifierade organismer
som stélls till utomstiendes forfogande for att uteslutande anvéndas for forskning,
utveckling eller undervisning.

Kommissionen ansdg att genomforanderittsakterna fran mars 2007 inte innebar att
fordragsbrottsdomen till fullo hade f6ljts och att artiklarna 8.2, 17.1, 17.2,17.9, 19 och
23 i direktiv 2001/18 fortfarande inte hade inforlivats pa ett korrekt sétt, men justerade
i repliken sina yrkanden om ekonomiska sanktioner pa foljande satt:

— Beloppet pa det dagligt l6pande vite som anges i ansokan skulle séttas ned
i forhéllande till den utstridckning i vilken fordragsbrottsdomen hade f6ljts.
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— Det schablonbelopp som anges i ansokan skulle anpassas till den utstrackning
i vilken fordragsbrottsdomen hade foljts, men endast vad géller den del som
motsvarar perioden fran och med den 21 mars 2007 till

— den dag som fordragsbrottsdomen till fullo har f6ljts, om detta intraffar innan
domen i forevarande mal meddelas, eller

— den dag som domen i férevarande mal meddelas, om fordragsbrottsdomen inte
dessforinnan till fullo har f6ljts.

Vid forhandlingen uppgav emellertid kommissionen att den inte anség att det kravdes
ytterligare atgarder for att i Frankrike inforliva artikel 17 i direktiv 2001/18.

Republiken Frankrike har vitsordat att den, vid utgangen av fristen i det motiverade
yttrandet, inte hade f6ljt fordragsbrottsdomen. Republiken Frankrike anser dock att
antagandet av genomféranderéttsakterna fran mars 2007 innebar att direktiv 2001/18
till fullo hade inférlivats och att nimnda dom séledes till fullo hade foljts. Den gor
foljaktligen géllande att &ndamalet med det l6pande vitet och schablonbeloppet har
forfallit eller, i andra hand, att det inte finns nagon grund for yrkandena eller att de
yrkade beloppen i vart fall ar alltfor hoga. Republiken Frankrike har dérfor yrkat att
talan ska ogillas.
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Efter det att det muntliga forfarandet hade avslutats underrittade Republiken
Frankrike, genom skrivelse av den 27 juni 2008, domstolen och kommissionen om
att lag nr 2008-595 av den 25 juni 2008 om genetiskt modifierade organismer (JORF av
den 26 juni 2008, s. 10218) (nedan kallad lagen av den 25 juni 2008) hade antagits.

Efter att ha granskat lagtexten meddelade kommissionen, genom skrivelse av den
30juli 2008, domstolen att direktiv 2001/18 fran och med lagens ikrafttradande, det vill
sdga den 27 juni 2008, maste anses till fullo inforlivat genom denna lag och att
fordragsbrottsdomen séledes till fullo hade foljts. I samma skrivelse uppgav
kommissionen dessutom att éndamalet med det l6pande vite som den hade yrkat att
Republiken Frankrike skulle foreldggas att betala dirmed hade forfallit.

Fordragsbrottet

I artikel 228 EG foreskrivs inte nadgon tidsfrist inom vilken en dom maéste foljas. Enligt
fast rittspraxis kravs det emellertid, av hdnsyn till vikten av en omedelbar och enhetlig
tillimpning av gemenskapsritten, att dtgirder for att folja en dom vidtas omedelbart
och slutfors snarast mojligt (se bland annat dom av den 25 november 2003
i mél C-278/01, kommissionen mot Spanien, REG 2003, s. I-14141, punkt 27 och dir
angiven rattspraxis).

Referenstidpunkten for att bedoma huruvida det foreligger ett fordragsbrott enligt
artikel 228 EG dr dessutom utgéngen av den frist som har angetts i det, med stod av
samma bestimmelse, avgivnha motiverade yttrandet (dom av den 18 juli 2007
i mal C-503/04, kommissionen mot Tyskland, REG 2007, s. [-6153, punkt 19 och dér
angiven rattspraxis).
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I forevarande fall dr det uppenbart att fristen for att folja fordragsbrottsdomen, enligt
vilken atgérder skulle vidtas for att inforliva direktiv 2001/18, klart hade 6verskridits vid
utgéngen av den frist pa tvi manader som hade faststéllts i det motiverade yttrandet av
den 19 december 2005, eftersom néstan 19 ménader hade forflutit sedan domen
meddelades.

Det ar dessutom ostridigt att Republiken Frankrike, vid utgangen av samma frist, inte
hade vidtagit de atgarder som krévs for att folja nimnda dom, med undantag av
antagandet av dekret nr 2005-51, vars riackvidd var ytterst begransad i forhallande till
skyldigheten att inforliva direktivet.

Under dessa omstdndigheter kan det konstateras att Republiken Frankrike, sdsom den
for ovrigt sjalv har medgett, har asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 228.1 EG.

Den ekonomiska sanktionen

Det lopande vitet

Sasom framgar av punkterna 19 och 20 ovan har kommissionen uppgett att den anser
att fordragsbrottsdomen till fullo har foljts genom ikrafttradandet av lagen av den
25 juni 2008 och att &ndamalet med det l6pande vite som den har yrkat att Republiken
Frankrike ska foreldggas att betala foljaktligen har forfallit.
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Domstolen har vid upprepade tillfillen framhallit att ett lopande vite enligt
artikel 228 EG kan fungera som tvangsmedel vad betréffar pigiende fordragsbrott
(se bland annat, for ett liknande resonemang, dom av den 4 juli 2000 i mal C-387/97,
kommissionen mot Grekland, REG 2000, s. I-5047, punkterna 90 och 92). Det framgar
vidare av fast réttspraxis att det i princip endast 4r motiverat att foreldgga ett l16pande
vite enligt artikel 228 EG savida det fordragsbrott fortbestar som bestar i att en tidigare
dom fran domstolen inte har foljts (se bland annat, for ett liknande resonemang, dom av
den 18 juli 2006 i mal C-119/04, kommissionen mot Italien, REG 2006, s. I-6885,
punkterna 45 och 46, och domen i det ovannidmnda malet kommissionen mot
Tyskland, punkt 40).

Mot bakgrund av ovanstdende finner domstolen att Republiken Frankrike inte ska
forelaggas att betala ett 16pande vite.

Schablonbeloppet

Parternas argument

Kommissionen har papekat att den, nédr den vécker talan vid domstolen med stod av
artikel 228 EG, numera systematiskt yrkar att den felande medlemsstaten ska foreldggas
att betala ett schablonbelopp och att den vidhaller detta yrkande utan att dndra sin
talan, dven om det under forfarandet vidtas atgdrder som innebér att domstolens
tidigare dom har foljts. Detta framgar av punkt 10 i kommissionens meddelande SEK/
2005/1658 av den 13 december 2005 (nedan kallat meddelandet fran ar 2005).
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Enligt kommissionen é&r detta nya tillvigagangssétt motiverat i syfte att undvika att
respekten for domstolens domar undergrévs, att legalitetsprincipen och rittssaker-
hetsprincipen asidosétts samt att gemenskapsrittens effektivitet &ventyras. Om
medlemsstaterna helt skulle undslippa ekonomisk sanktion i de fall d& de vidtog
rattelse forst under domstolsforfarandet skulle detta innebédra en risk for att
medlemsstaterna fick ett incitament att underlita att med skyndsamhet folja
domstolens dom och att systematiskt forhala forfarandet, vilket forefaller att
forekomma allt oftare i praktiken.

Kommissionen har i detta hinseende framhallit att den, mellan december manad 1996
och oktober manad 2005, skickade 296 formella underrittelser och 125 motiverade
yttranden med stod av artikel 228 EG. 50 av de formella underrittelserna och 25 av de
motiverade yttrandena riktade sig till Republiken Frankrike. Under samma period
fattade kommissionen 38 beslut om att vécka talan vid domstolen med stéd av ndimnda
bestimmelse. Sju av dessa beslut rérde Republiken Frankrike. Kommissionen véckte
rent faktiskt talan vid 23 tillfdllen och vid sex tillfdllen vdcktes talan mot Republiken
Frankrike. Endast sex av de mal som kommissionen anhdngiggjort har resulterat i en
dom fran domstolen, eftersom den berérda medlemsstaten i alla 6vriga mal vidtog
rittelse innan domstolsférfarandet avslutades. Situationen tenderar dessutom att
forvarras, eftersom kommissionen har skickat 50 formella underrittelser med stod av
ndmnda artikel 228 EG mellan den 1 januari 2005 och den 24 oktober 2005.

Det sdrskilda domstolsforfarandet for verkstédllande av domar som foreskrivs
i artikel 228.2 EG maste, i egenskap av patryckningsmedel, foljaktligen anpassas till
savdl de sérskilda omstdndigheterna i varje enskilt fall som till mer allmdnna
omsténdigheter, sasom den utveckling som framgar av foregdende punkt.

I motsats till vad som giller for det I16pande vitet, som fungerar som patryckningsmedel
vad betriffar det pagiende fordragsbrottet och som har till syfte att férhindra att
fordragsbrottet fortgar efter det att domstolen har meddelat dom enligt artikel 228 EG,
ar syftet med schablonbeloppet, som utgir oavsett vilken attityd den berorda
medlemsstaten intar med avseende pa ndmnda fordragsbrott efter det att en sddan
dom har meddelats, snarare att bestraffa ett tidigare beteende av medlemsstaten.
Schablonbeloppet syftar dven till att avskrdcka fran och att forebygga att liknande
overtradelser upprepas. Hotet om att ett schablonbelopp kan foreliaggas ger bland
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annat medlemsstaten ett incitament att snarast mojligt folja domen i vilken fordrag-
sbrottet faststilldes, sérskilt innan en ny talan vécks vid domstolen.

Kommissionen har foreslagit att schablonbeloppet ska berdknas utifrdn tva olika
tidsperioder, dels perioden mellan den dag da fordragsbrottsdomen meddelades och
den 20 mars 2007, vilket ar det datum dé genomféranderittsakterna fran mars 2007
kungjordes, dels perioden efter den 20 mars 2007.

Med hénvisning till den berdkningsmetod som kommissionen har redogjort for
i meddelandet fran ar 2005, anser kommissionen saledes, for det forsta, att Republiken
Frankrike ska foreldggas att betala ett belopp pé 43 660 euro per dag under perioden
mellan den 15 juli 2004 och den 20 mars 2007.

Detta dagsbelopp faststills, sésom foreskrivs i ndmnda berdakningsmetod, genom att ett
enhetligt basbelopp pa 200 euro multipliceras med en koefficient for 6vertridelsens
svéarighetsgrad, vilken i forevarande fall 4&r 10 pa en skala fran 1 till 20. Resultatet
multipliceras med en faktor n, vilken har faststéllts utifran varje medlemsstats
betalningsforméga och vilken f6r Republiken Frankrike &r 21,83. Schablonbeloppet for
den ovanndmnda perioden uppgar saledes till 42743140 euro (43660 euro x 979
dagar).

Enligt kommissionen motiveras koefficienten 10 for svarighetsgrad i forevarande fall av
hansyn till att det ror sig om en uppenbar Gvertridelse pa grund av underlatenhet att
inforliva ett direktiv samt av hansyn till 6vertriddelsens langa varaktighet, till vikten av de
bestimmelser som Gvertradelsen angér, vilka syftar till att skydda manniskors hélsa och
miljon och att samtidigt sakerstalla fri rorlighet for GMO, och till det faktum att det &r
fraga om aterkommande fordragsbrott frédn Republiken Frankrikes sida pd GMO-
omréadet. Kommissionen har, vad giéller den sistndimnda omsténdigheten, hanvisat till
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dom av den 20 november 2003 i mal C-296/01, kommissionen mot Frankrike
(REG 2003, s. 1-13909), och av den 27 november 2003 i mal C-429/01, kommissionen
mot Frankrike (REG 2003 s. 1-14355). Nér det giller sistnimnda dom har
kommissionen hénvisat till att Republiken Frankrike i det fallet vidtog atgirder som
innebar att domstolens dom hade foljts, efter det att kommissionen hade véckt talan vid
domstolen med stod av artikel 228 EG (se avskrivningsbeslut av den 7 februari 2007
i mél C-79/06, kommissionen mot Frankrike). Kommissionen har dven pastatt att de
franska myndigheterna har asidosatt sin skyldighet till lojalt samarbete och visat en
bristande vilja att na resultat nér det giller verkstillandet av férdragsbrottsdomen.

Nir det giller den krinkning av allménna och enskilda intressen som Republiken
Frankrikes fordragsbrott medforde har kommissionen sarskilt framhallit den rétts-
osikerhet som skapades for aktorerna med avseende pa deras rittigheter och
skyldigheter. Jordbruksministeriets “vigledande anvisningar”, som riktar sig till
potentiella sokande av tillstand till f6rsok med GMO och som Republiken Frankrike
har aberopat till sitt forsvar, saknar réttsverkningar och kan inte ge upphov till saidana
rattigheter och skyldigheter som ett korrekt inforlivande av direktiv 2001/18 skulle
medfora. Denna réttsosédkerhet visas bland annat av en dom fran forvaltningsdom-
stolen i Clermont-Ferrand av den 4 maj 2006, varigenom ett tillstand till férsok med
GMO upphévdes, da det ansags sakna rittslig grund till f5ljd av att direktivet inte hade
inforlivats.

Kommissionen har éven gjort gillande att underlatenheten att inforliva direktivet
innebar att det skapades en risk for spridning av GMO 6ver granserna utan att detta
kunde betraktas som en straffbar handling. Vidare riskerade underlatenheten att fa en
avskrickande effekt pa den biotekniska forskningen avseende GMO och pa handeln
med GMO. Den medforde dessutom en risk for att internationella handelskonflikter
skulle uppkomma med anledning av att gemenskapsbestimmelserna om GMO som
importeras fran tredjelinder inte kunde motiveras, eftersom de saknade en samman-
hidngande intern gemenskapsréttslig grund.

Nir det giller perioden efter den 20 mars 2007 anser kommissionen, for det andra, att
genomforanderittsakterna fran mars 2007 inte innebar att fordragsbrottsdomen till
fullo hade foljts, eftersom artiklarna 8.2, 19 och 23 i direktiv 2001/18, enligt
kommissionen, vid denna tid fortfarande inte hade inforlivats péa ett korrekt sitt.
Detta innebér att det fortfarande ar pakallat att Republiken Frankrike forelédggs att, for
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denna period, betala ett schablonbelopp som star i proportion till det bestdende
fordragsbrottets svarighetsgrad.

Kommissionen har foreslagit att det dagliga schablonbelopp som Republiken Frankrike
ska betala frdn och med den 21 mars 2007 ska beriknas genom att en koefficient for
overtradelsens svarighetsgrad, som ska faststillas av domstolen men som ska std
i proportion till den bestdende Gvertridelsen, multipliceras med basbeloppet pa
200 euro. Resultatet multipliceras med faktor n, som nidmnts i punkt 36 ovan. Detta
dagliga schablonbelopp ska Republiken Frankrike foreldggas att betala intill fordrags-
brottsdomen till fullo har foljts.

Kommissionen anser att denna berdkningsmetod gor det mojligt att, den dag da
domstolen avgor malet, faststilla ett samlat schablonbelopp, som star i proportion till
overtriadelsens svarighetsgrad och som beaktar en eventuell beredvillighet som den
aktuella medlemsstaten kan ha uppvisat i ett sent skede.

Kommissionen har slutligen anfort att det schablonbelopp pa 20 miljoner euro som
forelades genom domen av den 12 juli 2005 i mal C-304/02, kommissionen mot
Frankrike (REG 2005, s. I-6263), inte ska tas till utgdngspunkt i andra mal, eftersom
detta dr ett symboliskt belopp som har sin forklaring i de speciella processuella
omstindigheter som forelag i detta mal.

Republiken Frankrike har i forsta hand gjort gillande att antagandet av genom-
foranderéttsakterna fran mars 2007 innebar att fordragsbrottsdomen till fullo hade
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foljts och att andamalet med det schablonbelopp som kommissionen har yrkat att
Republiken Frankrike ska foreldggas att betala foljaktligen har forfallit.

Det enda syftet med ett sddant foreldggande dr ndmligen att forma medlemsstaten att
folja en dom fran domstolen, varigenom ett fordragsbrott har faststillts, och harigenom
sakerstilla en effektiv tillimpning av gemenskapsritten. Dess syfte dr inte att forhindra
eventuella framtida 6vertradelser. De domar som domstolen hittills har meddelat med
stod av artikel 228 EG bekréftar for 6vrigt att det inte finns ndgon anledning att meddela
ett forelaiggande om att betala ett sddant schablonbelopp nir fordragsbrottet har
upphort.

Republiken Frankrike har i andra hand gjort géillande att ett schablonbelopp inte ska
forelaggas pa grundval av allménna antaganden. Det krivs att det foreligger mycket
speciella omsténdigheter i det enskilda fallet, séisom dem som domstolen ndmnde
i domen av den 12 juli 2005 i det ovanndmnda malet kommissionen mot Frankrike, och
som avsag den ytterst langvariga underlatenheten att f6lja en dom fran domstolen och
de sdrskilt allvarliga konsekvenser som detta fordragsbrott anségs ha fatt.

Sadana omsténdigheter foreligger emellertid inte i férevarande mal. Den tid som har
forflutit sedan fordragsbrottsdomen meddelades ér i detta fall betydligt kortare och
nimnda dom har dessutom f6ljts mycket kort tid efter det att talan vicktes vid
domstolen. Fordragsbrottet avsadg vidare endast en del av bestimmelserna
i direktiv 2001/18, det vill siga de som avviker fran eller gir utéver bestimmelserna
i direktiv 90/220. Fordragsbrottet fick dessutom endast mycket begransade praktiska
konsekvenser. Forevarande mal liknar ddrmed den grupp av mal dar domstolen inte har
funnit det lampligt att forelagga betalning av ett schablonbelopp.
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I tredje hand har Republiken Frankrike gjort géllande att det foreslagna schablonbe-
loppet under alla omstdndigheter &r alltfor hogt. Det édr forst och frimst orimligt
i jamforelse med det belopp pa 20 miljoner euro som forelades genom domen av den
12 juli 2005 i det ovanndmnda malet kommissionen mot Frankrike.

Den berdkningsmetod som valts skulle &ven innebara att schablonbeloppet frankéndes
sin schablonmaissiga karaktir, eftersom det pa grund av det foreslagna dagsbeloppet
snarare skulle likna ett retroaktivt I6pande vite.

Den foreslagna koefficienten for 6vertridelsens svarighetsgrad ar slutligen alltfor hog.

Underlatenheten att inforliva direktiv 2001/18 fick i sjalva verket endast mycket
begrinsade praktiska konsekvenser. Den vanligaste anvindningen av GMO omfattas av
andra bestimmelser, sdsom Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 1829/2003 av den 22 september 2003 om genetiskt modifierade livsmedel och
foder (EUT L 268, s. 1), medan ansOkningarna om tillstdind p& grundval av
direktiv 2001/18 alltjamt &r véldigt fa. Dessutom har ett tillstdndsforfarande avseende
forsok med genetiskt modifierade hogre véxter inrattats, vilket grundar sig pa tva
végledande anvisningar fran jordbruksministeriet. De tillstind som meddelats med
stod hédrav har i sjilva verket gjort det mojligt att nd malen med direktiv 2001/18 i fraga
om ansoOkningar om tillstdnd, information till och samrdd med allmdnheten samt
begrinsning av riskerna for spridning av mikroorganismer, i synnerhet 6ver grénserna.
Till styrkande hédrav har aberopats bland annat innehallet i ndmnda anvisningar, ett
individuellt tillstaindsbeslut som Republiken Frankrike har ingett och ett antal domar
fran Conseil d’Etat.
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Frankrike intog, mellan dren 2003 och 2006, andraplatsen bland medlemsstaterna, bade
nér det giller antalet ansokningar om tillstdnd till utsittning i experimentsyfte och nir
det giller produktion av GMO i kommersiellt syfte. Detta vittnar om att underlaten-
heten att inforliva direktiv 2001/18 inte hade négon avskrickande effekt pé vare sig
handeln med GMO eller den biotekniska forskningen.

Fragan om inférlivande av ndmnda direktiv har aldrig tagits upp vid nagra in-
ternationella handelsférhandlingar.

Det har inte varit fraga om bristande samarbete fran Republiken Frankrikes sida och
Republiken Frankrike har inte heller avsiktligt underlatit att folja fordragsbrottsdomen.
Forseningarna berodde bland annat, i enlighet med vad som anfoérdes redan under det
administrativa forfarandet, pa en 6nskan att stévja de oroligheter och stérningar i den
allménna ordningen som GMO-odlingarna hade gett upphov till och att gora det ldttare
for den allménna opinionen att acceptera dessa odlingar genom att inféra mer
ambitigsa reformer dn de som krdvs for att inforliva direktiv 2001/18.

Slutligen kan kommissionen inte aberopa omstandigheter som gett upphov till andra
fordragsbrottsforfaranden som numera har avslutats.

Domstolens bedémning

Lopande vite, vilket har en vésentligen patryckande funktion med avseende pé det
pagaende fordragsbrottet, ska endast foreldggas savida underlatenheten att folja den

[-9211



57

58

59

60

DOM AV DEN 9.12.2008 — MAL C-121/07

dom varigenom fordragsbrottet ursprungligen faststilldes bestér, enligt vad som
framgér i punkt 27 ovan. Detta giller ddremot inte for foreldggande av schablonbelopp.

Det framgér av domstolens rattspraxis att det forfarande som foéreskrivs
i artikel 228.2 EG har till syfte att forma en felande medlemsstat att folja en dom om
fordragsbrott och dérigenom sékerstilla en effektiv tillimpning av gemenskapsritten
och att de atgdrder som foreskrivs i denna bestimmelse, det vill siga schablonbeloppet
och det lopande vitet, bdda har samma syfte (domen av den 12 juli 2005 i det
ovanniamnda mélet kommissionen mot Frankrike, punkt 80).

Foreldggande av 16pande vite kan vara sérskilt limpat for att forma en medlemsstat att
snarast upphora med ett fordragsbrott som, i avsaknad av en sddan atgird, skulle
tendera att bestd, medan ett foreldggande att betala ett schablonbelopp snarare grundar
sig pa bedomningen av de konsekvenser som den berérda medlemsstatens férdrags-
brott far for allménna och enskilda intressen, sdrskilt nir férdragsbrottet har pagatt
under en lang tid efter meddelandet av den dom varigenom fordragsbrottet
ursprungligen faststilldes (domen av den 12 juli 2005 i det ovanndmnda malet
kommissionen mot Frankrike, punkt 81).

I varje mal ankommer det pa domstolen att, med beaktande av omsténdigheterna i varje
enskilt fall som den har att avgora och med hénsyn till den grad av patryckning och
avskrickande effekt som anses nodvindig, forelédgga de ekonomiska sanktioner som &r
lampliga i syfte att sdkerstdlla att den dom varigenom ett fordragsbrott har faststillts
f6ljs snarast mojligt och att forhindra att liknande dvertriddelser av gemenskapsritten
upprepas (se domen av den 12 juli 2005 i det ovanndmnda malet kommissionen mot
Frankrike, punkt 97).

Den av Republiken Frankrike anforda omsténdigheten, att domstolen hittills inte har
forelagt en medlemsstat att betala ett schablonbelopp i en situation diar den
ursprungliga domen till fullo har foljts innan foérfarandet med stod av artikel 228 EG
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har avslutats, hindrar inte att domstolen beslutar om ett sadant forelédggande i ett annat
maél, om detta anses nodvindigt med hansyn till de i malet foreliggande omstandighe-
terna och till den grad av patryckning och avskrédckande effekt som krévs.

Nir det giller forslagen avseende foreldggande av schablonbelopp i meddelandet fran
ar 2005, som kommissionen har dberopat i forevarande mal, ska det erinras om att
riktlinjer av det slag som forekommer i kommissionens publicerade meddelanden
visserligen pa ett effektivt sétt kan bidra till att sikerstilla insyn, forutsebarhet och
rattssikerhet vad géller kommissionens handlande, men att domstolen inte dr bunden
av dessa riktlinjer vid utévandet av sin befogenhet enligt artikel 228.2 EG (se bland
annat domen av den 12 juli 2005 i det ovannimnda malet kommissionen mot
Frankrike, punkt 85 och ddr angiven réttspraxis).

Ett eventuellt foreliggande av schablonbelopp maste, i varje enskilt fall, grundas pa
samtliga relevanta omstindigheter avseende savil det faststillda fordragsbrottets
sirdrag som den attityd som intas av den medlemsstat mot vilken ett férfarande har
inletts med stod av artikel 228 EG.

Det framgéar varken av ordalydelsen i artikel 228 EG eller av dess ovan angivna syfte att
ett schablonbelopp, pa sitt som foreslagits av kommissionen i meddelandet fran
ar 2005, automatiskt ska foreldggas. Genom att det foreskrivs att domstolen "kan”
forelagga den felande staten att betala ett schablonbelopp eller ett 16pande vite
tillerkédnns domstolen ett stort utrymme for skonsméssig bedomning for att avgéra om
sadana sanktioner ska eller inte ska forelaggas.

Om domstolen beslutar att foreldgga ett lopande vite eller ett schablonbelopp
ankommer det pa domstolen att, inom sitt utrymme for skonsmassig bedomning,
faststélla detta sa att det dels &r anpassat efter omstandigheterna, dels star i proportion
till det faststallda fordragsbrottet och den aktuella medlemsstatens betalningsférméga
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(se domen i det ovanndmna mélet kommissionen mot Spanien, punkt 41 och dir
angiven réttspraxis). Nér det ndrmare bestdmt géller foreldggande av ett schablonbe-
lopp ér bland annat varaktigheten av fordragsbrottet efter den dom varigenom det
faststilldes samt de allménna och enskilda intressen som star pa spel relevanta faktorer
i detta sammanhang (se domen av den 12 juli 2005 i det ovanndmnda malet
kommissionen mot Frankrike, punkt 114).

I forevarande fall finner domstolen att foljande omstindigheter ska beaktas vid
provningen av kommissionens yrkande om foreldggande av ett schablonbelopp.

Nir det giller den attityd som Republiken Frankrike har intagit med avseende pé dess
gemenskapsrittsliga skyldigheter pA GMO-omradet har denna medlemsstat, sésom
kommissionen har anfort, redan varit foremal for flera domar som meddelats med stod
av artikel 226 EG, varigenom det faststéllts att den inte pa ett korrekt sétt har inforlivat
direktiv inom detta omréde.

Utover det fordragsbrott som Republiken Frankrike gjort sig skyldig till enligt
fordragsbrottsdomen, som avsig underlatenhet att inforliva direktiv 2001/18 och som
inte foljdes av Republiken Frankrike, vilket ledde till forevarande forfarande, har
fordragsbrott fran Republiken Frankrikes sida &ven faststdllts i domarna av
den 20 november 2003 och av den 27 november 2003 i de ovanndmnda malen
kommissionen mot Frankrike. I dessa fall rérde det sig om att Republiken Frankrike
inte helt och héllet hade inforlivat direktiv 90/220 respektive radets
direktiv 90/219/EEG av den 23 april 1990 om innesluten anvéndning av genetiskt
modifierade mikroorganismer (EGT L 117, s. 1; svensk specialutgiva, omride 15,
volym 9, s. 198).

Det framgar dessutom av avskrivningsbeslutet av den 7 februari 2007 i det ovannamnda
malet kommissionen mot Frankrike att det var forst efter det att kommissionen hade
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vickt talan for att fa faststéllt att Republiken Frankrike hade underlatit att folja ndmnda
dom av den 27 november 2003 som Republiken Frankrike vidtog é&tgérder for att
uppfylla sina skyldigheter, vilket foranledde kommissionen att aterkalla sin talan.

Det faktum att en medlemsstat har gjort sig skyldig till sddana upprepade 6vertriadelser
pa ett bestimt gemenskapsomrade kan, sdisom kommissionen har gjort géllande, tyda
pa att det krivs en atgird med avskrickande effekt, sdsom foreliggande av ett
schablonbelopp, for att pa ett effektivt sitt forhindra att liknande overtriddelser av
gemenskapsritten upprepas i framtiden.

Niar det giller varaktigheten av fordragsbrottet efter det att fordragsbrottsdomen
meddelades, kan det konstateras att den ldnga tidsutdrikten, efter meddelandet av
namnda dom, for inforlivandet av direktiv 2001/18, vilket inte kriaver annat dn att det
antas nationella normativa bestimmelser, inte pa nagot sitt kan rattfirdigas
i forevarande fall.

Republiken Frankrike har vitsordat att den inte hade uppfyllt sin skyldighet att folja
ndmnda dom vid utgangen av fristen i det motiverade yttrandet. Genomf6randerétts-
akterna fran mars 2007 var de forsta konsekventa dtgiarder som vidtogs for att folja
domen, och antogs forst mer én ett ar efter utgdngen av ndimnda frist.

Nir det giller den omstiandigheten att frilandsodlingar av GMO har gett upphov till och
dven fortsittningsvis ger upphov till vildsamma aktioner i Frankrike, bland annat
uppryckning av grodorna, vilket vinner stod i de handlingar som ingetts till domstolen,
och den omsténdigheten att forseningen av de atgérder som kriavdes for att folja
fordragsbrottsdomen frimst berodde pa en 6nskan att synliggora det parlamentariska
arbetet och att genomféra en mer ambitiés reform &n vad som krdvdes enligt
direktiv 2001/18, ska det erinras om att det framgéar av fast rdttspraxis att en
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medlemsstat inte kan &beropa bestimmelser, praxis eller forhallanden i sin interna
rattsordning som grund for att underlata att iaktta skyldigheter som f6ljer av
gemenskapsritten (se bland annat domen i det ovanndmnda mélet kommissionen mot
Italien, punkt 25). Nédrmare bestimt, och dven om det antas att de oroligheter som
aberopats av Republiken Frankrike delvis har sin grund i genomférandet av
gemenskapsrittsliga bestimmelser, kan en medlemsstat inte aberopa tillimpnings-
svarigheter som uppkommer vid genomférandet av en gemenskapsrattsakt, sdsom
motstand fran allménheten, som grund for att underléta att iaktta skyldigheter och
tidsfrister som foljer av gemenskapsrittsliga bestimmelser (se domen i det ovan-
ndmnda mélet kommissionen mot Grekland, punkterna 69 och 70).

Nir det géller fordragsbrottets svarighetsgrad, sérskilt med hansyn till fordragsbrottets
inverkan pa de allménna och enskilda intressen som gor sig géllande, framgar det av
artikel 1 i direktiv 2001/18 att syftet med detta direktiv &r att ndrma medlemsstaternas
lagar och andra forfattningar i frdga om utsldppande p& marknaden och avsiktlig
utsdttning i miljon av GMO till varandra samt att skydda ménniskors hélsa och miljon.

Det framgar av ndmnda artikel 1 samt av skélen 6 och 8 i direktivet att den ordning som
har inforts genom detta direktiv dessutom har inspirerats av forsiktighetsprincipen och
av principen om att forebyggande étgérder bor vidtas, vilka utgér grundlaggande
miljoskyddsprinciper som sérskilt anges i artikel 174.2 EG.

Enligt vad som i detta hdnseende framgar av skélen 4 och 5 i direktiv 2001/18 kan
levande organismer som sitts ut i miljon, vare sig det sker i stora eller sma mangder,
i experimentsyfte eller i form av kommersiella produkter, féroka sig i miljon och
overskrida nationsgrinser si att andra medlemsstater paverkas. Miljoeffekterna av
saddana utsédttningar kan vara oéterkalleliga. For att skydda méanniskors hilsa och miljon
maéste vederborlig uppmérksamhet dgnas kontrollen av de risker som uppkommer nér
GMO avsiktligt sétts ut i miljon.
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Artikel 2001/18, som har antagits med stod av artikel 95 EG, syftar éven, genom att
nidrma medlemsstaternas nationella bestimmelser till varandra, till att underldtta den
fria rorligheten for produkter som bestar av eller innehaller GMO.

Sasom domstolen redan har faststdllt &r ett fordragsbrott sirskilt allvarligt nar
underlatenheten att folja en dom fran domstolen kan innebidra skada pa miljon och
dventyra minniskors hilsa, med beaktande av att skydd fér miljon och ménniskors
hélsa ar en del av gemenskapens miljopolitiska mal enligt artikel 174 EG (se, for ett
liknande resonemang, domarna i de ovanndmnda malen kommissionen mot Grekland,
punkt 94, och kommissionen mot Spanien, punkt 57).

Detsamma giller i princip nir den fria rorligheten for varor fortlépande hindras, i strid
med gemenskapsritten, trots att det finns en dom dér domstolen har faststéllt att det
foreligger ett fordragsbrott i detta avseende.

Sésom det redan har konstaterats hade Republiken Frankrike, oaktat fordrags-
brottsdomen och trots att bestimmelserna i direktiv 2001/18 skulle ha varit inforlivade
senast den 17 oktober 2002, nér talan i forevarande mal vicktes fortfarande inte antagit
nagon som helst konsekvent atgérd for att f6lja domen och dérigenom sékerstélla att de
vésentliga mal som gemenskapslagstiftaren siledes efterstravat uppfylls.

Mot bakgrund av vad som ovan angivits finns det skél att foreldgga ett schablonbelopp
i forevarande mal.
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Vid faststéllandet av storleken av namnda schablonbelopp finner domstolen det
lampligt att, utover vad som angetts i punkterna 66-79 ovan, beakta foljande
omsténdigheter.

Sasom framgar av skilen 1 och 3 i direktiv 2001/18 ersatte detta direktiv direktiv 90/220,
som hade ett liknande syfte, varvid diverse forbéttringar av sistnimnda direktiv inférdes
under det att det omarbetades. Detta &dr anledningen till att domstolen, i fordrags-
brottsdomen, faststillde att det endast forelag fordragsbrott pa grund av underlatenhet
att inforliva direktiv 2001/18 i den man underlatenheten avsag skyldigheter enligt
direktivet som avviker fran eller gar utover de skyldigheter som foljde av direktiv 90/220.

I detta hinseende har kommissionen for 6vrigt i sin ans6kan, med hénvisning till
punkt 5 i ndmnda dom, papekat att det inte krévdes nagra atgérder for att folja ndimnda
dom, vad giller bestimmelserna i artiklarna 1, 2,4, 5, 6.1, 6.3,6.5,8.1,10-12, 15.1, 15.3,
21, 22, 24, 25, 27-34 och 36-38 i direktiv 2001/18, beaktade var for sig.

Av det ovan anforda foljer att Republiken Frankrikes underlatenhet att vidta
konsekventa atgirder for att inforliva direktiv 2001/18 till dess att genomférande-
rattsakterna fran mars 2007 antogs inte ér en lika allvarlig 6vertradelse — i synnerhet vad
géller skydd for miljon och méanniskors hilsa, fri rorlighet for varor samt de allménna
och enskilda intressen som star pa spel — som den som foreligger nir en
gemenskapsbestimmelse, vars syften har samma vikt som dem som ligger till grund
for ndimnda direktiv, inte pa nagot sétt har genomforts i den berérda medlemsstatens
rattsordning, trots att det finns en dom dér domstolen har faststillt att ndimnda
medlemsstat har gjort sig skyldig till férdragsbrott.
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Det kan vidare i viss man beaktas att genomforanderittsakterna fran mars 2007, trots
att de antogs for sent, medforde ett konsekvent inforlivande av direktiv 2001/18, varvid
det endast kvarstod tre bestimmelser i direktivet som, enligt kommissionen, inte blev
korrekt inforlivade forran den 27 juni 2008.

Domstolen finner, liksom generaladvokaten i punkt 82 i sitt forslag till avgorande, att de
omstdndigheter som ndmnts i punkt 72 ovan, och vad som foérevarit under det
administrativa forfarandet enligt punkterna 6—13 ovan, inte innebdr att nidmnda
nationella myndigheter, utdover den redan konstaterade underlitenheten att folja
fordragsbrottsdomen, dven har asidosatt sin skyldighet till lojalt samarbete, sasom
kommissionen har gjort géllande, under perioden fram till det att ndimnda dom f6ljdes.
De innebir inte heller att dessa myndigheter avsiktligt har forhalat forfarandet endast
for att undslippa sin forpliktelse att skyndsamt uppfylla sina skyldigheter i detta
avseende.

Domstolen anser att det med hansyn till omstandigheterna i forevarande fall &r skaligt
att faststélla det schbalonbelopp som Republiken Frankrike ska betala till 10 miljoner
euro.

Foljaktligen ska Republiken Frankrike foreldggas att till kommissionen, pa kontot
Europeiska gemenskapens egna medel, betala ett schablonbelopp pa 10 miljoner euro.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i réttegéngsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta
rattegdngskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att Republiken
Frankrike ska forpliktas att ersdtta rittegangskostnaderna. Eftersom fordragsbrottet
har faststillts ska kommissionens yrkande bifallas.

Republiken Tjeckien, som har intervenerat till stod fér Republiken Frankrikes
yrkanden, ska enligt artikel 69.4 forsta stycket i réttegdngsreglerna bédra sin
rattegangskostnad.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Republiken Frankrike har asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 228.1 EG,
genom att inte, vid utgangen av fristen i det motiverade yttrandet, ha vidtagit
alla atgiarder som krivs for att folja domen av den 15 juli 2004 i mal C-419/03,
kommissionen mot Frankrike, angdende underlitenhet att inforliva de
bestimmelser i Europaparlamentets och radets direktiv 2001/18/EG av den
12 mars 2001 om avsiktlig utsittning av genetiskt modifierade organismer
i miljon och om upphivande av radets direktiv 90/220/EEG som avviker fran
eller gar utover bestimmelserna i radets direktiv 90/220/EEG av den
23 april 1990 om avsiktlig utsidttning av genetiskt modifierade organismer
i miljon.
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2) Republiken Frankrike foreliggs att till Europeiska gemenskapernas kommis-
sion, pa kontot Europeiska gemenskapens egna medel, betala ett schablon-
belopp pa 10 miljoner euro.

3) Republiken Frankrike ska ersitta rittegangskostnaderna.

4) Republiken Tjeckien ska bira sin rittegangskostnad.

Underskrifter
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