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Spoštovana gospa predsednica!
V pismu z dne 19. novembra 2018 ste v skladu s členom 39(2) Poslovnika Odbor za pravne zadeve zaprosili za mnenje o točnosti in primernosti pravne podlage omenjenega predloga Komisije.
Odbor je omenjeno vprašanje obravnaval na seji dne 6. decembra 2018.
I – Ozadje

Cilj predloga je sprememba uredbe o splošni živilski zakonodaji[footnoteRef:1] in osmih povezanih zakonodajnih aktov[footnoteRef:2] v zvezi z ocenjevanjem tveganja v prehranski verigi. [1:  Uredba (ES) št. 178/2002 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 28. januarja 2002 o določitvi splošnih načel in zahtevah živilske zakonodaje, ustanovitvi Evropske agencije za varnost hrane in postopkih, ki zadevajo varnost hrane (UL L 31, 1.2.2002, str. 1). ]  [2:  Glej opombo 8 v mnenju pravne službe za seznam celotnih naslovov teh aktov in sklicevanja nanje.] 


Predlog Komisije temelji na členu 43 Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU) o kmetijstvu, členu 114 PDEU o harmonizaciji na notranjem trgu in členu 168(4)(b) PDEU o javnem zdravju.

Namen predloga spremembe, ki je bil vložen v odboru ENVI, je člen 192(1) PDEU o okolju vključiti v pravno podlago.

II – Upoštevni členi Pogodbe

Kot pravna podlaga so bili v predlogu Komisije predloženi naslednji členi PDEU (poudarek dodan):

Člen 43 PDEU o kmetijstvu in ribištvu se glasi:

Člen 43
(prejšnji člen 37 PES)

1. Komisija da predloge za oblikovanje in uresničevanje skupne kmetijske politike, vključno z nadomestitvijo nacionalnih ureditev z eno od oblik skupne ureditve, predvidene v členu 40(1), ter za izvajanje ukrepov, podrobno opredeljenih v tem naslovu.

Ti predlogi upoštevajo soodvisnost kmetijskih vprašanj, obravnavanih v tem naslovu.

2. Evropski parlament in Svet po rednem zakonodajnem postopku in po posvetovanju z Ekonomsko-socialnim odborom določita skupne ureditve kmetijskih trgov iz člena 40(1) in druge določbe, potrebne za doseganje ciljev skupne kmetijske in ribiške politike.

3. Svet na predlog Komisije sprejme ukrepe o določitvi cen, prelevmanov, pomoči in količinskih omejitev ter o določitvi in dodelitvi ribolovnih možnosti.

[...]


Člen 114 PDEU o harmonizaciji notranjega trga se glasi tako:

Člen 114
(prejšnji člen 95 PES)

1. Kadar Pogodbi ne določata drugače, se za doseganje ciljev iz člena 26 uporabljajo v nadaljevanju navedene določbe. Evropski parlament in Svet po rednem zakonodajnem postopku in po posvetovanju z Ekonomsko-socialnim odborom sprejmeta ukrepe za približevanje določb zakonov in drugih predpisov v državah članicah, katerih predmet je vzpostavitev in delovanje notranjega trga. 

[...]

3. Komisija ima v svojih predlogih iz odstavka 1, ki zadevajo zdravje, varnost, varstvo okolja in varstvo potrošnikov, za izhodišče visoko raven varstva, pri čemer zlasti upošteva nova dognanja na podlagi znanstvenih dejstev. V okviru svojih pristojnosti si tudi Evropski parlament in Svet prizadevata za doseganje tega cilja.

4. Če po tem, ko Evropski parlament in Svet, Svet ali Komisija sprejmejo usklajevalni ukrep, država članica meni, da mora ohraniti nacionalne določbe zaradi pomembnih potreb iz člena 36 ali določbe, ki zadevajo varstvo okolja ali delovnega okolja, o teh določbah pa tudi o razlogih za njihovo ohranitev uradno obvesti Komisijo.

5. Brez poseganja v odstavek 4 pa država članica, če po tem, ko Evropski parlament in Svet, Svet ali Komisija sprejme usklajevalni ukrep meni, da mora na podlagi novih znanstvenih spoznanj o varstvu okolja ali delovnega okolja uvesti nacionalne določbe zaradi problema, ki je specifičen zanjo in je posledica sprejetja usklajevalnega ukrepa, o načrtovanih določbah pa tudi o razlogih za njihovo uvedbo uradno obvesti Komisijo.

6. Komisija v šestih mesecih po uradnih obvestilih iz odstavkov 4 in 5 odobri ali zavrne nacionalne določbe, potem ko preveri, ali so morda sredstvo samovoljne diskriminacije ali prikrita omejitev trgovine med državami članicami in ali ovirajo delovanje notranjega trga.

Če Komisija v tem roku ne sprejme nobene odločitve, se šteje, da so nacionalne določbe iz odstavkov 4 in 5 odobrene.

Če to upravičuje zahtevnost zadeve in če ni nevarnosti za zdravje ljudi, lahko Komisija zadevno državo članico uradno obvesti, da se rok iz tega odstavka lahko podaljša za nadaljnje obdobje največ šestih mesecev.

7. Če se v skladu z odstavkom 6 državi članici dovoli ohranitev ali uvedba nacionalnih določb, ki odstopajo od usklajevalnega ukrepa, Komisija nemudoma preveri, ali naj predlaga prilagoditev temu ukrepu.


Člen 168(4)(b) PDEU o javnem zdravju se glasi:

Člen 168
(prejšnji člen 152 PES)

1. Pri opredeljevanju in izvajanju vseh politik in dejavnosti Unije se zagotavlja visoka raven varovanja zdravja ljudi.

[...]

4. Z odstopanjem od člena 2(5) in člena 6(a) ter v skladu s členom 4(2)(k) Evropski parlament in Svet po rednem zakonodajnem postopku ter po posvetovanju z Ekonomsko-socialnim odborom in Odborom regij prispevata k doseganju ciljev iz tega člena s sprejetjem, zaradi zagotavljanja skupnih potreb po varnosti:

(a) ukrepov, ki določajo visoke standarde kakovosti in varnosti organov in snovi človeškega izvora, krvi in krvnih derivatov; ti ukrepi državam članicam ne preprečujejo ohranjanja ali uvedbe strožjih zaščitnih ukrepov;

(b) ukrepov na veterinarskem in fitosanitarnem področju, katerih neposredni cilj je varovanje javnega zdravja;

(c) ukrepov, ki določajo visoke standarde kakovosti in varnosti zdravil in medicinskih pripomočkov.

[...]


Člen 192(1) PDEU o okolju, ki naj bi se dodal pravni podlagi, se glasi:

Člen 192
(prejšnji člen 175 PES)

1. Evropski parlament in Svet se po rednem zakonodajnem postopku ter po posvetovanju z Ekonomsko-socialnim odborom in Odborom regij odločita, katere ukrepe naj Unija sprejme za doseganje ciljev iz člena 191. 

[...]


Člen 191 PDEU se glasi: 

Člen 191
(prejšnji člen 174 PES)

1. Okoljska politika Unije prispeva k uresničevanju naslednjih ciljev:

—	ohranjanju, varstvu in izboljšanju kakovosti okolja;

—	varovanju človekovega zdravja;

—	skrbni in preudarni rabi naravnih virov;

—	spodbujanju ukrepov na mednarodni ravni za reševanje regionalnih ali globalnih okoljskih problemov, zlasti v boju proti podnebnim spremembam.

[...]


Člen 193 PDEU se glasi:

Člen 193
(prejšnji člen 176 PES)

Varstveni ukrepi, sprejeti v skladu s členom 192, nobeni od držav članic ne preprečujejo ohranjanja ali uvedbe strožjih varstvenih ukrepov. Takšni ukrepi morajo biti združljivi s Pogodbama. O njih se uradno obvesti Komisija.


Člen 207 PDEU o skupni trgovinski politiki, ki je del pravne podlage prvotne uredbe o splošni živilski zakonodaji, se glasi:

Člen 207
(prejšnji člen 133 PES)

1. Skupna trgovinska politika temelji na enotnih načelih, zlasti glede sprememb carinskih stopenj, sklenitve sporazumov o carinskih tarifah in trgovini, ki se nanašajo na trgovino z blagom in storitvami, trgovinske vidike pravic intelektualne lastnine, tuje neposredne naložbe, doseganje enotnosti pri ukrepih liberalizacije, izvozno politiko in ukrepe trgovinske zaščite, na primer pri dampingu ali subvencijah. Skupna trgovinska politika se izvaja v okviru načel in ciljev zunanjega delovanja Unije.

2. Evropski parlament in Svet z uredbami, sprejetimi po rednem zakonodajnem postopku, določita ukrepe, s katerimi se opredeli okvir za izvajanje skupne trgovinske politike.

[...]


III – Sodna praksa o pravni podlagi

Iz ustaljene sodne prakse Sodišča Evropske unije izhaja, „da mora izbira pravne podlage ukrepa Skupnosti temeljiti na objektivnih dejavnikih, ki jih je mogoče sodno preveriti, kar zlasti velja za cilj in vsebino ukrepa“[footnoteRef:3]. Izbira nepravilne pravne podlage je zato lahko razlog za razveljavitev akta. [3:  Zadeva C-45/86, Komisija proti Svetu (Splošni tarifni preferenciali) [1987], ZOdl., str. 1439, točka 5; Zadeva C-440/05 Komisija proti Svetu [2007], ZOdl., str. I-9097; Zadeva C-411/06, Komisija proti Parlamentu in Svetu [2009], ZOdl., str. I-7585.] 


Medtem ko izbira pravne podlage načeloma ne bi smela biti odvisna od izbire pri predhodnih zakonodajnih aktih, je treba v skladu z ustaljeno sodno prakso določiti pravno podlago za ukrep ob upoštevanju njegovega cilja in vsebine, ne pa pravne podlage, uporabljene za sprejetje drugih ukrepov EU, ki bi lahko v nekaterih primerih imeli podobne značilnosti. Kadar je zakonodajni akt zgolj dodatek ali popravek drugega zakonodajnega akta in ne spreminja njegovega prvotnega cilja, je zakonodajalec EU v celoti upravičen, da ta akt utemelji na pravni podlagi prvega akta. [footnoteRef:4]  [4:  Glej sodbo z dne 21. junija 2018, Poljska/Parlament in Svet, C-5/16, EU:C:2018:483, str. 49, str. 69 in navedena sodna praksa.] 


Ko gre za več pravnih podlag, je treba ugotoviti, ali ima predlog:
1.	več ciljev ali več delov, pri čemer je eden glaven ali prevladujoč, drugi pa zgolj stranski; ali 
2.	hkrati več ciljev oziroma delov, ki so neločljivo povezani, ne da bi bil kateri od njih drugotnega in posrednega pomena glede na druge.

V skladu s sodno prakso Sodišča mora akt v prvem primeru temeljiti na samo eni pravni podlagi, in sicer na tisti, ki se zahteva za glavni ali prevladujoči cilj oziroma del, v drugem primeru pa mora temeljiti na več ustreznih pravnih podlagah.[footnoteRef:5] [5:  Glej točki 46 in 47 zgoraj navedene zadeve C–411/06.] 



IV – Cilj in vsebina predlagane uredbe

Glavni cilj predloga je povečati preglednost študij, uporabljenih pri ocenjevanju tveganja v prehranski verigi, ter se odzvati na zahteve družbe po bolj preglednem in neodvisnem postopku ocenjevanja tveganja ter učinkovitejšem obveščanju o tveganju. Predlog naj bi z okrepitvijo upravljanja Evropske agencije za varnost hrane (EFSA) in povečanjem vzdržnosti ocenjevanja tveganja zagotovil, da bo EFSA še naprej imela pomembno vlogo v sistemu Unije za varnost hrane ter prispevala k zdravju in dobrobiti državljanov Unije ter k inovativni in konkurenčni agroživilski industriji Unije.

Namen predloga je zlasti zajamčiti večjo zanesljivost, objektivnost in neodvisnost študij, ki jih EFSA uporabi v svoji oceni tveganja, zlasti v okviru vlog za odobritev; Zato želi predlog izboljšati upravljanje agencije EFSA in okrepiti znanstveno sodelovanje držav članic z agencijo in vključenost vanjo, okrepiti zmogljivosti agencije, da ohrani visoko raven strokovnega znanja na različnih področjih njenega dela, zlasti njene zmožnosti privabljanja odličnih znanstvenikov k članstvu v znanstvenih svetih, ter razviti celovito in učinkovito strategijo obveščanja o tveganju, ki vključuje Komisijo, države članice in agencijo EFSA v celotnem postopku analize tveganja.

Predlog vsebuje 40 uvodnih izjav in 11 členov. Člen 1 vključuje spremembe uredbe o splošni živilski zakonodaji z uvedbo 18 novih členov o obveščanju o tveganju, vprašanjih upravljanja EFSA, registru študij, posvetovanju s tretjimi stranmi, nadzoru, preveritvenih študijah, zaupnosti, varstvu podatkov in prenosu pristojnosti za sprejemanje delegiranih aktov o določitvi splošnega načrta obveščanja o tveganju glede zadev v zvezi z agroživilsko verigo. Členi 2 do 9 vključujejo manjše spremembe drugih osmih zakonodajnih aktov, zlasti o preglednosti in zaupnosti. Člena 10 in 11 obravnavata prehodne ukrepe in začetek veljavnosti.

Končno poročilo o dokumentaciji, ki je bila sprejeta v odboru ENVI, obsega 131 predlogov sprememb; z izjemo predloga, s katerim se želi spremeniti pravna podlaga, pa se cilj in vsebina predloga Komisije ne bosta bistveno spremenila.


V - Opredelitev ustrezne pravne podlage

Najprej je treba opozoriti, da uredba o splošni živilski zakonodaji, ki se zdaj spreminja, temelji na treh pravnih podlagah, ki jih je predložila Komisija v predlogu, in na členu 133 PES o skupni trgovinski politiki (zdaj člen 207 PDEU). Vendar Komisija v predlog ni vključila člena 207 PDEU, kar se zdi pravilno, saj predlog v ničemer ni povezan s skupno trgovinsko politiko.[footnoteRef:6] [6:  Poročilo odbora ENVI pa uvaja novo uvodno izjavo 4a, ki je posredno povezana s skupno trgovinsko politiko: „Ob podpisu trgovinskih sporazumov se mora Unija prepričati, da živilska zakonodaja tretjih partnerskih držav določa vsaj tako varnost hrane kot zakonodaja Unije, da se zagotovi varnost potrošnikov in prepreči nelojalna konkurenca evropskim izdelkom.“] 


Pravna služba je pripravila koristen pregled pravnih podlag vseh devetih zakonodajnih aktov, ki jih zajema predlog[footnoteRef:7]: [7:  Glej mnenje pravne službe, SJ-0333/18, točka 15.] 


	Uredbe o splošni živilski zakonodaji 
	Členi 37, 95, 133 in 152(4)(b) PES 

	Direktiva 2001/18
	Člen 95 PES

	Uredba št. 1829/2003
	Členi 37, 95 in 52(4)(b) PES

	Uredba 1831/2003
	Člena 37 in 152(4)(b) PES

	Uredba 2065/2003
	Člen 95 PES

	Uredba 1935/2004
	Člen 95 PES

	Uredba 1331/2008
	Člen 95 PES

	Uredba 1107/2009
	Členi 37(2), 95 in 152(4)(b) PES

	Uredba 2015/2283
	Člen 114 PDEU



Najprej je mogoče zaključiti, da vsi predlagani akti, ki naj bi bili spremenjeni, temeljijo na eni pravni podlagi ali kombinacij treh pravnih podlag iz predloga Komisije. Vendar Uredba št. 1107/2009 delno temelji na odstavku 2 člena 43 PDEU (prejšnji člen 37 Pogodbe o ES), ki je operativni odstavek, ki se sklicuje na redni zakonodajni postopek.

Glede na to, da je v skladu z zgoraj navedeno sodno prakso – kadar je zakonodajni akt zasnovan zgolj kot dodatek ali popravek drugega zakonodajnega akta brez spreminjanja njegovega prvotnega cilja – zakonodajalec EU v celoti upravičen do tega, da slednji akt utemelji na pravni podlagi prvega akta, je mogoče domnevati, da je Komisija pravilno vključila tri zadevne člene v pravno podlago, nenazadnje zato, ker cilj predloga ni spremeniti prvotnih ciljev spremenjenih aktov, temveč zgolj okrepiti nekatere omejene vidike.

Uredba o splošni živilski zakonodaji v skladu s ciljem in področjem uporabe iz člena 1 zagotavlja osnovo za visoko raven varovanja zdravja ljudi in interesov potrošnikov v zvezi z živili in hkrati zagotavlja učinkovito delovanje notranjega trga ter določa skupna načela in odgovornosti, pogoje za zagotavljanje trdne znanstvene osnove, učinkovite organizacijske ureditve in postopke za podporo odločanju v zvezi z varnostjo živil in krme. 

Sedanji predlog nikakor ne spreminja teh ciljev uredbe o splošni živilski zakonodaji, temveč želi okrepiti nekatere vidike, zlasti v zvezi s preglednostjo ocene tveganja in nekaterimi vidiki upravljanja agencije EFSA, organa, ki je bil prav tako vzpostavljen z uredbo o splošni živilski zakonodaji. Ostalih osem zakonodajnih aktov se spreminja predvsem zaradi vidikov preglednosti in zaupnosti, te spremembe pa ne vplivajo na njihove prvotne cilje. Predlog Komisije bi zato lahko pravilno temeljil na pravni podlagi prvotnih aktov, tj. treh členov, ki jih je predložila Komisija, kot je prikazano v zgornji tabeli.

Zatem se postavlja vprašanje, ali morajo biti vsi ti trije členi vključeni v pravno podlago ali pa zadostuje samo eden ali dva. 

Kot poudarja pravna služba, je člen 114 PDEU (prej člen 95 Pogodbe o ES) že pravna podlaga za vse spremenjene akte, razen enega, in glede na to, da je cilj predloga okrepiti postopkovni okvir in preglednost postopkov odobritve, bi lahko rekli, da je njegov glavni namen zagotoviti pravilno delovanje notranjega trga in zato načeloma zadostuje uporaba člena 114 PDEU kot pravne podlage.[footnoteRef:8]  [8:  Prav tam, točka 18.] 


Zato je treba v skladu z zgoraj navedeno sodno prakso ugotoviti, ali so ti vidiki notranjega trga glavni ali prevladujoči cilj ali sestavni del, medtem ko sta kmetijstvo in ribištvo v členu 43 PDEU in javno zdravje v členu 168(4) PDEU zgolj stranska cilja ali pa se vsi trije cilji ali sestavni deli izvajajo hkrati in so neločljivo povezani, ne da bi bil eden od njih drugotnega ali posrednega pomena glede na druge. 

Glede na to, da uredba o splošni živilski zakonodaji določa splošna načela in zahteve živilske zakonodaje in vzpostavlja agencijo EFSA kot pristojni organ Unije za oceno tveganja v zadevah, povezanih z varnostjo hrane in krme, za vzpostavitev skupne ureditve kmetijskih trgov ter skupne kmetijske in ribiške politike (člen 43(2) PDEU) ter ukrepov na veterinarskem in fitosanitarnem področju, katerih neposredni cilj je varovanje javnega zdravja (člen 168(4)(b) PDEU), ni mogoče reči, da so drugotnega ali posrednega pomena za splošni cilj notranjega trga, temveč jih je treba obravnavati hkrati in so neločljivo povezani. 

Zato je treba člena 43(2) in 168(4) PDEU združiti s členom 114 PDEU, da se oblikuje pravna podlaga za predlog.

Na koncu se postavlja vprašanje, ali bi bilo treba pravni podlagi dodati člen 192(1) PDEU. 

Predlog spremembe, ki je bil sprejet v odboru ENVI in katerega namen je ta člen o okolju dodati pravni podlagi, je bil utemeljen, kot sledi: „Dovoljenje za gojenje ali za dajanje v promet genetsko spremenjenih organizmov, rastlin ali živali ter odobritve aktivnih snovi pesticidov imajo znaten učinek na naravno okolje in na zdravje ljudi; varstvo zdravja ljudi je del okoljske politike EU.“

Čeprav je iz Pogodbe razvidno, da politika Unije na področju okolja prispeva k uresničevanju cilja varovanja zdravja ljudi, varstvo okolja preprosto ni glavni cilj in vsebina predloga. Kot je navedeno zgoraj, je treba kot cilj in vsebino predloga obravnavati kmetijstvo in ribištvo ter vidike javnega zdravja pri postopkih odobritve na enotnem trgu.

Poleg tega člen 114(3) PDEU že zahteva, da Parlament, Svet in Komisija v okviru svojih pristojnosti izhajajo iz visoke ravni varstva okolja pri vseh ukrepih za približevanje določb, katerih cilj je vzpostavitev in delovanje notranjega trga, pri čemer zlasti upoštevajo nova dognanja na podlagi znanstvenih dejstev.

Kot navaja tudi pravna služba, v vsakem primeru obstajajo različne pravne ureditve v skladu s členoma 114 in 192 PDEU, ki državam članicam omogočajo, da sprejmejo strožje nacionalne ukrepe.[footnoteRef:9] V členu 193 PDEU je pojasnjeno, da zaščitni ukrepi, sprejeti v skladu s členom 192 PDEU, državam članicam ne preprečujejo ohranjanja ali uvedbe strožjih zaščitnih ukrepov, člen 114 PDEU pa vključuje zapleten sistem preverjanja različnih nacionalnih ukrepov, ki Komisiji daje pomembno vlogo pri zagotavljanju, da takšni nacionalni ukrepi niso sredstvo samovoljne diskriminacije ali prikrita omejitev trgovine med državami članicami, Komisija pa mora ugotoviti, ali ovirajo delovanje notranjega trga. Ti dve pravni ureditvi sta med seboj očitno nezdružljivi. [9:  Glej mnenje pravne službe, SJ-0333/18, točka 24.] 


Člen 192(1) PDEU se zato ne more dodati pravni podlagi za ta predlog. 


VI – Sklep in priporočilo

Glede na zgornjo analizo so členi 43(2), 114 in 168(4)(b) PDEU prava pravna podlaga za predlog.

[bookmark: _GoBack]Na seji dne 6. decembra 2018 se je Odbor za pravne zadeve odločil, s 10 glasovi za, 0 proti in 7 vzdržanimi glasovi[footnoteRef:10],	 da Odboru za okolje, javno zdravje in varnost hrane priporoči, da člen 192(1) PDEU ne vključi kot dodatno pravno podlago v postopku o tej zadevi. [10:  Pri končnem glasovanju so bili navzoči: Pavel Svoboda, predsednik; Jean-Marie Cavada, podpredsednik, Mady Delvaux, podpredsednica; Axel Voss, pripravljavec mnenja; Max Andersson, Joëlle Bergeron, Geoffroy Didier, Angel Dzhambazki, Rosa Estaràs Ferragut, Mary Honeyball, Ana Miranda, Julia Reda, Evelyn Regner, Jens Rohde, Virginie Rozière, Tiemo Wölken, Georges Bach, Philippe Loiseau (namesto Marie-Christine Boutonnet v skladu s členom 200(2) Poslovnika).] 

S spoštovanjem!
Pavel Svoboda
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