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Predmet:	Mišljenje o pravnoj osnovi Prijedloga direktive Europskog parlamenta i Vijeća o promicanju uporabe energije iz obnovljivih izvora (preinaka)(COM(2016)0767 – C8-0500/2016 – 2016/0382(COD))
Poštovani g. predsjedniče,
u pismu od 8. prosinca 2017. u skladu s člankom 39. stavkom 2. Poslovnika zatražili ste da Odbor za pravna pitanja razmotri primjerenost pravne osnove dotičnog prijedloga Komisije.
Odbor je razmotrio gore navedeno pitanje na svojoj sjednici od 15. siječnja 2018.
Pravna osnova koju predlaže Komisija jest članak 194. stavak 2. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU). Amandmanom usvojenim tijekom glasovanja u odboru ITRE navedena pravna osnova nastoji se zamijeniti člankom 194. UFEU-a u vezi s člankom 191. stavkom 1. UFEU-a.
I. – Kontekst

U Prijedlogu su utvrđena načela na temelju kojih države članice mogu zajedno i trajno raditi na tome da udio energije iz obnovljivih izvora u ukupnoj potrošnji energije u EU-u troškovno učinkovito dosegne barem 27 % do 2030. u sektorima električne energije (RES-E), grijanja i hlađenja (RES-H&C) te prometa (RES-T).

U skladu s Okvirom za klimatsku i energetsku politiku do 2030., koji je Europsko vijeće podržalo u listopadu 2014.[footnoteRef:1], taj je cilj obvezujući na razini EU-a i bit će ispunjen individualnim doprinosima država članica, koje vodi potreba da zajednički pridonesu nastojanjima EU-a. Osim toga, novim se okvirom omogućuje postizanje zajedničkih rezultata bez sprječavanja država članica da utvrde vlastite nacionalne ciljeve, uključujući više od predviđenih. Države članice mogu podupirati energiju iz obnovljivih izvora, podložno pravilima o državnim potporama. [1:  Vidi „Okvir za klimatsku i energetsku politiku u razdoblju 2020. – 2030.” (COM/2014/015 final).] 


Europsko vijeće nekoliko je puta zatražilo od Komisije da preispita i razvije zakonodavstvo o, među ostalim, energiji iz obnovljivih izvora, kako bi se tako pridonijelo usuglašenom cilju za 2030.[footnoteRef:2] Europski parlament također je pozvao Komisiju da predstavi zakonodavstvo o energiji iz obnovljivih izvora i da dodatno poveća cilj na barem 30 %[footnoteRef:3].  [2:  Zaključci Europskog vijeća održanog od 19. do 20. ožujka 2015., od 17. do 18. prosinca 2015. i od 17. do 18. ožujka 2016.]  [3:  Vidi rezolucije Europskog parlamenta o Okviru za klimatsku i energetsku politiku u razdoblju 2020. – 2030. i o Izvješću o napretku u području obnovljive energije.
] 


Projekcije za energetski sustav EU-a pokazuju da će postojećim politikama država članica i EU-a, ako se ne uvedu nove, udio energije iz obnovljivih izvora u potrošnji iznositi samo otprilike 24,3 % 2030. To je znatno ispod zakonski obvezujućeg cilja EU-a od najmanje 27 %, usuglašenog na Europskom vijeću i onemogućilo bi ispunjenje obveza koje je Unija preuzela u Pariškom sporazumu iz 2015. Zadržavanje politika u postojećem obliku ozbiljno bi ugrozilo i političko nastojanje Unije kad je riječ o položaju svjetskog predvodnika u području energije iz obnovljivih izvora. Izgubile bi se i koristi od sigurnosti koje se ostvaruju većom uporabom energije iz domaćih izvora i smanjilo sudjelovanje potrošača u energetskom sustavu.


II. – Relevantni članci Ugovora

U Prijedlogu Komisije kao pravna osnova naveden je sljedeći članak Ugovora o funkcioniranju Europske unije, koji je dio glave XXI. pod naslovom „Energija” trećeg dijela UFEU-a naslovljenog „Politike i unutarnja djelovanja Unije” (naknadno podcrtano): 


Članak 194.

1. U kontekstu uspostavljanja i funkcioniranja unutarnjeg tržišta i u pogledu potrebe za očuvanjem i unapređenjem okoliša, cilj je energetske politike Unije u duhu solidarnosti među državama članicama:

(a) osigurati funkcioniranje energetskog tržišta;

(b) osigurati sigurnost opskrbe energijom u Uniji;

(c) promicati energetsku učinkovitost i uštedu energije te razvoj novih i obnovljivih oblika energije; te

(d) promicati međupovezanost energetskih mreža.

2. Ne dovodeći u pitanje primjenu ostalih odredaba Ugovorâ, Europski parlament i Vijeće, odlučujući u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom, utvrđuju mjere potrebne za ostvarenje ciljeva iz stavka 1. Te se mjere usvajaju nakon savjetovanja s Gospodarskim i socijalnim odborom i Odborom regija.

Te mjere ne utječu na pravo države članice da utvrđuje uvjete za iskorištavanje svojih energetskih resursa, svoj izbor među različitim izvorima energije i opću strukturu svoje opskrbe energijom, ne dovodeći u pitanje članak 192. stavak 2. točku (c).

3. Odstupajući od stavka 2., Vijeće, odlučujući u skladu s posebnim zakonodavnim postupkom, jednoglasno, nakon savjetovanja s Europskim parlamentom, utvrđuje mjere navedene u njemu ako su one prvenstveno fiskalne naravi.

III. – Predložena pravna osnova

Amandmanom koji se razmatra, a koji je predložio odbor ITRE, predlaže se izmjena pravne osnove Prijedloga tako da se izbriše upućivanje na stavak 2. članka 194. UFEU-a, čime bi se upućivalo na članak 194. UFEU-a u njegovoj cijelosti, te da se doda upućivanje na članak 191. stavak 1. UFEU-a u okviru glave XX. UFEU-a, koja govori o okolišu. Nova odredba glasi kako slijedi:

Članak 191.
(bivši članak 174. UEZ-a)

1. Politika Unije u području okoliša doprinosi ostvarivanju sljedećih ciljeva:

– očuvanju, zaštiti i poboljšanju kvalitete okoliša,

– zaštiti ljudskog zdravlja,

– razboritom i racionalnom korištenju prirodnih bogatstava,

– promicanju mjera na međunarodnoj razini za rješavanje regionalnih, odnosno svjetskih problema okoliša, a osobito borbi protiv klimatskih promjena.

2. [...]

3. [...]

4. [...]


Članak 192. UFEU-a također je relevantan za potrebe ove analize, a glasi kako slijedi (naknadno podcrtano):


Članak 192.
(bivši članak 175. UEZ-a)

1. Europski parlament i Vijeće, odlučujući u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i nakon savjetovanja s Gospodarskim i socijalnim odborom te Odborom regija, odlučuju o aktivnostima koje Unija poduzima radi ostvarivanja ciljeva iz članka 191.

2. Odstupajući od postupka odlučivanja predviđenog stavkom 1. i ne dovodeći u pitanje članak 114., Vijeće, odlučujući jednoglasno u skladu s posebnim zakonodavnim postupkom i nakon savjetovanja s Europskim parlamentom i Gospodarskim i socijalnim odborom te Odborom regija, usvaja:

(a) odredbe prvenstveno fiskalne prirode;

(b) mjere koje utječu na:

– prostorno planiranje,

– kvantitativno gospodarenje vodnim resursima ili, neposredno ili posredno, na dostupnost tih resursa,

– uporabu zemljišta, osim gospodarenja otpadom;

(c) mjere koje znatno utječu na izbor države članice između različitih energetskih izvora i opće strukture njezine opskrbe energijom.

Vijeće, odlučujući jednoglasno na prijedlog Komisije i nakon savjetovanja s Europskim parlamentom, Gospodarskim i socijalnim odborom te Odborom regija, može odlučiti da se na pitanja iz prvog podstavka primjenjuje redovni zakonodavni postupak.

3. Europski parlament i Vijeće usvajaju opće programe djelovanja kojima se određuju prioritetni ciljevi, odlučujući u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i nakon savjetovanja s Gospodarskim i socijalnim odborom te Odborom regija.

Mjere potrebne za provedbu tih programa usvajaju se pod uvjetima iz stavka 1. ili 2., ovisno o slučaju.

4. [...]

5. [...]


IV. – Sudska praksa

Ustaljena je sudska praksa Suda da „odabir pravne osnove za mjere Zajednice mora počivati na objektivnim čimbenicima podložnima sudskom preispitivanju, koji posebno uključuju cilj i sadržaj mjere”.[footnoteRef:4] Odabir neodgovarajuće pravne osnove može stoga biti opravdanje za poništenje akta o kojemu je riječ. U tom kontekstu želja neke institucije da aktivnije sudjeluje u donošenju određene mjere, okolnosti u kojima je mjera donesena i rezultati koji su postignuti u drugim aspektima u okviru djelovanja obuhvaćenog određenom mjerom nisu relevantni za utvrđivanje odgovarajuće pravne osnove.[footnoteRef:5]  [4:  Predmet C-45/86, Komisija/Vijeće (opće carinske povlastice) [1987.] ECR 1439, st. 5; predmet C-440/05 Komisija/Vijeće [2007.] E.C.R. I-9097; predmet C-411/06 Komisija / Parlament i Vijeće [2009.] ECR I-7585.]  [5:  Predmet C-269/97 Komisija/Vijeće [2000.] ECR I-2257, st. 44.] 


Ako se ispitivanjem mjere pokaže da ona ima dvostruku svrhu ili dvostruku komponentu od kojih je jednu moguće odrediti kao glavnu ili prevladavajuću svrhu ili komponentu, dok je druga samo sporedna, mjera se mora temeljiti na jednoj pravnoj osnovi, tj. onoj koja je potrebna za glavnu ili prevladavajuću svrhu ili komponentu.[footnoteRef:6] Međutim, u slučaju kada mjera istodobno ima nekoliko ciljeva ili komponenti koji su nerazdvojivo povezani i od kojih nijedan nije sekundaran i neizravan u odnosu na drugi ili druge, takva će se mjera morati temeljiti na nekoliko odgovarajućih pravnih osnova[footnoteRef:7], ako procedure utvrđene za te pravne osnove nisu nespojive s pravom Europskog parlamenta i ne ugrožavaju ga[footnoteRef:8]. [6:  Predmet C-137/12 Komisija/Vijeće EU:C:2013:675, st. 53.; C-490/10 Parlament/Vijeće EU:C:2012:525, st. 45.; C-155/07 Parlament/Vijeće [2008.] ECR I-08103, st. 34.]  [7:  Predmet C-211/01 Komisija/Vijeće [2003.] ECR I-08913, st. 40.; predmet C-178/03 Komisija / Europski parlament i Vijeće [2006.] ECR I-107, st. 43.–56. ]  [8:  Predmet C-300/89 Komisija/Vijeće („titanov dioksidˮ) [1991.] ECR I-2867, st. 17.–25.; predmet C-268/94 Portugal/Vijeće [1996.] ECR I-6177.] 


V. – Cilj i sadržaj prijedloga

U uvodnoj izjavi 1. Prijedloga pojašnjava se razlog za preinaku Direktive 2009/28/EZ Europskog parlamenta i Vijeća od 23. travnja 2009. o promicanju uporabe energije iz obnovljivih izvora te o izmjeni i kasnijem stavljanju izvan snage direktiva 2001/77/EZ i 2003/30/EZ, a to je osiguranje jasnoće. 

U uvodnim izjavama 2. i 3. ponavlja se da je promicanje uporabe energije iz obnovljivih izvora jedan od ciljeva energetske politike Unije, koji je potreban za smanjenje emisija stakleničkih plinova, u skladu s Pariškim sporazumom iz 2015., i za promicanje sigurnosti opskrbe energijom i tehnoloških inovacija, uz istovremeni doprinos smanjenju ovisnosti Unije o uvozu plina i nafte. 

U skladu s time, u članku 3. kao cilj Unije utvrđen je udio od najmanje 27 % energije iz obnovljivih izvora u potrošnji energije u Uniji do 2030. te su navedeni načini doprinosa država članica troškovno učinkovitom i fleksibilnom smanjenju emisije stakleničkih plinova uspostavom financijskog okvira za olakšavanje ulaganja u projekte u području obnovljive energije te upotrebom financijskih instrumenata i razmjenom najboljih praksi među nacionalnim ili regionalnim nadležnim tijelima.   

Članak 4. usredotočen je na programe potpore za energiju proizvedenu iz obnovljivih izvora te se njime utvrđuju zaštitne mjere u sklopu provedbe tih programa u državama članicama, kojima bi se trebalo osigurati neometano funkcioniranje tržišta električne energije, u skladu s pravilima o državnim potporama i na transparentan način, uz promicanje jasnoće za ulagače i potrošače te djelotvoran nadzor.

Člankom 7. propisuje se izračun udjela energije iz obnovljivih izvora i uključuje, s početkom od 2012., smanjenje maksimalnog udjela biogoriva i tekućih biogoriva proizvedenih iz kultura za proizvodnju hrane za ljude i hrane za životinje.

U članku 16. utvrđuje se postupak odobravanja dozvola za projekte u području energije iz obnovljivih izvora s jednim imenovanim tijelom i najdulji mogući rok za taj postupak, dok se u članku 19. izmjenjuje sustav jamstava o podrijetlu, među ostalim proširenjem tog sustava na plin iz obnovljivih izvora, uvođenjem obveze upotrebe tog sustava u području grijanja i hlađenja ako to zatraži proizvođači i poboljšanjem administrativnih postupaka s pomoću primjene norme CEN. 

Člancima 21. – 24. jača se položaj: i. potrošača tako što im se omogućuje vlastita potrošnja bez nepotrebnih ograničenja, ii. energetskih zajednica za sudjelovanje na tržištu te iii. potrošača energije tako što im se omogućuje da grijanje/hlađenje više ne nabavljaju iz sustava centraliziranog grijanja/hlađenja na razini zgrade ako mogu postići znatno bolju energetsku učinkovitost poduzimanjem mjera na razini zgrade. 

Člankom 25. uspostavlja se obveza na razini EU-a prema kojoj opskrbljivači gorivom moraju osigurati određeni udio niskoemisijskih i obnovljivih goriva kako bi se potaknule dekarbonizacija i energetska diversifikacija te osigurao troškovno učinkovit doprinos sektora postizanju ukupnog cilja. Naposljetku, člankom 26. ojačavaju se postojeći kriteriji EU-a za održivost bioenergije, među ostalim proširenjem njihova područja primjene na biomasu i bioplin za grijanje i hlađenje te na proizvodnju električne energije, dok se člankom 27. pojašnjava sustav masene bilance i prilagođava ga se kako bi obuhvatio surazgradnju bioplina i injektiranje biometana u mrežu prirodnog plina.   


VI. – Analiza i utvrđivanje odgovarajuće pravne osnove

Iz navedenog je jasno da je Prijedlog usmjeren na rješavanje problema nesigurnosti za ulaganja, a da se pritom uzmu u obzir srednjoročni i dugoročni dekarbonizacijski ciljevi; troškovno učinkovito uvođenje energije iz obnovljivih izvora i njezinu tržišnu integraciju, kao i zajedničko postizanje cilja na razini EU-a u području energije iz obnovljivih izvora do 2030.; razvijanje dekarbonizacijskog potencijala naprednih biogoriva te razvijanje potencijala energije iz obnovljivih izvora u sektoru grijanja i hlađenja.

Uporabom energije iz obnovljivih izvora ublažuju se klimatske promjene tako što se smanjuju emisije stakleničkih plinova, ostvaruje održiv razvoj, štiti okoliš i poboljšava zdravlje građana. Osim toga, energija iz obnovljivih izvora pokretač je uključivog gospodarskog rasta, jer stvara radna mjesta i povećava energetsku sigurnost u Europi. Prema sudskoj praksi Suda, razvoj energije iz obnovljivih izvora jedan je od ciljeva kojima se energetska politika Unije treba voditi.[footnoteRef:9]  [9:  Spojeni predmeti C-215/16, C-216/16, C-220/16 i C-221/16 Elecdey Carcelen SA i drugi / Comunidad Autónoma de Castilla-La Mancha, ECLI:EU:C:2017:705, st. 38.] 


Od stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona članak 194. UFEU-a predstavlja posebnu pravnu osnovu za mjere u području energetske politike čiji je cilj osigurati funkcioniranje energetskog tržišta, osigurati sigurnost opskrbe energijom u Uniji, promicati energetsku učinkovitost i uštedu energije te razvoj novih i obnovljivih oblika energije ili promicati međupovezanost energetskih mreža.

Amandmanom 1. odbora ITRE predlaže se izmjena pravne osnove Prijedloga tako da se izbriše upućivanje na stavak 2. članka 194. UFEU-a, čime bi se upućivalo na članak 194. UFEU-a u njegovoj cijelosti, te da se doda upućivanje na članak 191. stavak 1. UFEU-a. On glasi kako slijedi:

	Amandman 1
Prijedlog direktive
Pozivanje 1.

	Tekst koji je predložila Komisija
	
	Izmjena

	uzimajući u obzir Ugovor o funkcioniranju Europske unije , a posebno njegov članak 194. stavak 2.,
	
	uzimajući u obzir Ugovor o funkcioniranju Europske unije, a posebno njegov članak 194. i članak 191. stavak 1.,



Prvo, kad je riječ o korištenju čitavog članka 194. UFEU-a kao pravne osnove, valja napomenuti da članak 194. u stavcima 2. i 3. zapravo sadržava dvije različite pravne osnove za različite vrste mjera. Dok se stavak 3. odnosi na mjere koje su u prvom redu fiskalne prirode, stavak 2. odnosi se na donošenje mjera potrebnih za postizanje ciljeva iz stavka 1. S obzirom na to da je jasno da se Prijedlog odnosi na potonju kategoriju mjera, potrebno je posebno navesti članak 194. stavak 2. UFEU-a kao pravnu osnovu. 

Osim toga, člankom 194. UFEU-a predviđaju se različiti zakonodavni postupci ovisno o vrsti mjere. Za mjere koje su u prvom redu fiskalne prirode provodi se, u skladu s člankom 194. stavkom 3. UFEU-a, poseban zakonodavni postupak u kojem Parlament ima tek savjetodavnu ulogu, dok se u Vijeću odluka donosi jednoglasno. S druge strane, u skladu s člankom 194. stavkom 2. UFEU-a mjere potrebne za postizanje ciljeva utvrđenih u članku 194. stavku 1. donose se u okviru redovnog zakonodavnog postupka. 

Čini se da je glavna svrha Prijedloga u potpunosti obuhvaćena ciljevima energetske politike Unije utvrđenima u članku 194. stavku 1. UFEU-a. Stoga je, kako bi navođenjem pravne osnove omogućilo utvrđivanje postupka primjenjivog na donošenje Prijedloga, kao i potrebne većine u Vijeću, primjereno osloniti se na članak 194. stavak 2. kao pravnu osnovu Prijedloga, a ne na čitavi članak 194. UFEU-a.

Kad je riječ o upućivanju na članak 191. stavak 1. UFEU-a, za koji je predloženo da se doda kao pravna osnova Prijedloga, trebalo bi naglasiti da taj članak nije operativan. Njime se utvrđuju ciljevi politike EU-a u području zaštite okoliša, kao i druga načela koja Unija uzima u obzir pri formiranju svoje politike u području zaštite okoliša i u suradnji s trećim zemljama u tom području. Tom se odredbom institucije EU-a ne ovlašćuju za donošenje zakonodavnih mjera u području okoliša i stoga ona ne može služiti kao pravna osnova. 

Ako je namjera tog amandmana bila dodati pravnu osnovu iz područja zaštite okoliša, članak 192. stavak 1. UFEU-a je takva pravna osnova, s obzirom na to da se njime predviđa redovni zakonodavni postupak za postizanje ciljeva iz članka 191. UFEU-a. Bez obzira na to, dodavanje dodatne pravne osnove iz područja zaštite okoliša Prijedlogu trebalo bi biti opravdano. Konkretno, trebalo bi dokazati da Prijedlog ima nekoliko ciljeva ili komponenti koji su nerazdvojivo povezani i od kojih nijedan nije sekundaran i neizravan u odnosu na drugi ili druge.[footnoteRef:10] S obzirom na to da se u članku 194. očuvanje i unapređenje okoliša izričito povezuju s razvojem ciljeva energetske politike Unije i vodeći računa o cilju i sadržaju Prijedloga, čini se da je glavna i prevladavajuća svrha i komponenta Prijedloga promicanje ciljeva povezanih s energijom. Ako se osvrnemo na to da su u obzir uzeti i aspekti zaštite okoliša, jasno je da su oni sekundarni glavnom cilju promicanja energije iz obnovljivih izvora u smislu članka 194. stavka 1. točke (c) UFEU-a.  [10:  Predmet C-211/01 Komisija/Vijeće [2003.] ECR I-08913, st. 40.; predmet C-178/03 Komisija / Europski parlament i Vijeće [2006.] ECR I-107, st. 43.–56. ] 


VII. – Zaključak i preporuka

U svjetlu prethodne analize, čini se da izmjene pravne osnove Prijedloga predložene predmetnim amandmanom odbora ITRE, u mjeri u kojoj se odnose na upućivanje na članak 191. UFEU-a, podrazumijevaju neodgovarajuće upućivanje na neoperativan članak Ugovora, koji ne predstavlja usporedni cilj na temelju sadržaja i cilja Prijedloga. Kad je riječ o upotrebi čitavog članka 194. UFEU-a, ne bi se trebalo prihvatiti brisanje upućivanja na njegov stavak 2. jer se time uklanja upućivanje na posebnu vrstu zakonodavnog postupka koji je potrebno slijediti za donošenje odgovarajućeg prijedloga. 

U skladu s time, Odbor za pravna pitanja odlučio je na svojoj sjednici održanoj 15. siječnja 2018., s 19 glasova za, 0 protiv i 0 suzdržanih[footnoteRef:11], preporučiti vraćanje originalne pravne osnove iz Prijedloga Komisije, točnije članka 194. stavka 2. UFEU-a, kao jedine odgovarajuće pravne osnove s obzirom na cilj i sadržaj spomenutog Prijedloga.   [11:  Na konačnom glasovanju nazočni su bili: Pavel Svoboda (predsjednik), Jean-Marie Cavada (potpredsjednik), Mady Delvaux (potpredsjednica), Max Andersson, Joëlle Bergeron, Geoffroy Didier, Pascal Durand, Jytte Guteland, Mary Honeyball, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Gilles Lebreton, Jens Rohde, Virginie Rozière, József Szájer, Axel Voss, Tiemo Wölken, Francis Zammit Dimech, Tadeusz Zwiefka; Antanas Guoga u skladu s člankom 200. stavkom 2. Poslovnika.] 


S poštovanjem,
Pavel Svoboda

[bookmark: DocEPTmp][bookmark: DocEPTmp2](Odnosi se na sve jezične verzije.)
<PathFdR>RR\1141446HR.docx</PathFdR>		PE<NoPE>597.755</NoPE><Version>v02-00</Version>
HR	Ujedinjena u raznolikosti	HR
PE<NoPE>597.755</NoPE><Version>v02-00</Version>	2/9	<PathFdR>RR\1141446HR.docx</PathFdR>
HR
<PathFdR>RR\1141446HR.docx</PathFdR>	3/9	PE<NoPE>597.755</NoPE><Version>v02-00</Version>
	HR
image1.png




image2.gif




