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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA MICHALA
BOBEKA
od 9. srpnja 2020."

Predmet C-526/19

Entoma SAS
protiv
Ministre de 'Economie et des Finances,
Ministre de ’Agriculture et de I’Alimentation

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Conseil d’Etat (Drzavno vije¢e, Francuska))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Sigurnost hrane — Nova hrana i sastojci hrane — Uredba (EZ)
br. 258/97 — Clanak 1. stavak 2. — Sastojci hrane izolirani iz zivotinja — Cijeli kukci namijenjeni za
prehranu ljudi — Tumacenje materijalnog podrucja primjene uredbe”

I. Uvod

1. Jesu li kukci nova hrana? Uzimaju¢i u obzir ljudsku povijest, oni to zasigurno nisu. Medutim, sa
stajalista prava Unije, odgovor nije tako jasan. Mozda bi se moglo pretpostaviti da se do 15. svibnja
1997., relevantnog datuma predvidenog u Uredbi (EZ) br. 258/977 kukci nisu ,u znatnijoj mjeri
koristili za prehranu ljudi unutar Zajednice”. Ipak, mogu li se cijeli manji brasnari, skakavci i zrikavci
podvesti pod drugi dio definicije nove hrane o kojoj je upuceno pitanje u ovom predmetu, tj., jesu li oni
»sastojci hrane izolirani iz Zivotinja”?

2. Prema mojem misljenju, ne mogu. Ipak, francuska i talijanska vlada izri¢ito su pozvale Sud da
popuni ono §to one smatraju pravhom prazninom koja postoji u pravu Unije od 1997. Takav poziv ne
moze se ignorirati, a fortiori kada se odnosi na kulinarske uzitke poput onih o kojima je rije¢ u ovom
predmetu. Medutim, moze se, a u ovom predmetu se i mora, ljubazno odbiti takav poziv, isticuci
granice onoga §to se moze nazvati ,pravnim tumacenjem” jasne odredbe sekundarnog prava i onoga
S$to je njezino ex post mijenjanje.

1 Izvorni jezik: engleski

2 Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 27. sije¢nja 1997. o novoj hrani i sastojcima nove hrane (SL 1997., L 43, str. 1.) (SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 32., str. 60.)
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I1. Pravni okvir
A. Pravo Unije

1. Uredba br. 258/97

3. Uvodna izjava 1. Uredbe br. 258/97 Europskog parlamenta i Vije¢a o novoj hrani i sastojcima nove
hrane navodila je: ,[...] da razlike izmedu nacionalnih zakona koji se odnose na novu hranu ili
sastojke hrane mogu ometati slobodno kretanje hrane; [...] [i] stvoriti uvjete nepostenog trzisnog
natjecanja, ¢ime izravno utjecu na funkcioniranje unutarnjeg trzista”.

4. Uvodnom izjavom 2. propisuje se da je: ,[...] kako bi se zastitilo javno zdravlje, potrebno osigurati da
nova hrana i sastojci nove hrane podlijezu jedinstvenoj procjeni sigurnosti prema postupku Zajednice

»

prije nego S$to se stave na trziSte unutar Zajednice |[...]".
5. U skladu s izvornom verzijom? ¢lanka 1. Uredbe br. 258/97:

»1. Ova Uredba se odnosi na stavljanje na trziSte unutar Zajednice nove hrane ili novih sastojaka
hrane.

2. Ova Uredba se primjenjuje na stavljanje na trziSte unutar Zajednice hrane ili sastojaka hrane koji se
do sada nisu u znatnijoj mjeri koristili za prehranu ljudi unutar Zajednice i koji su obuhvaceni

sljede¢im kategorijama:

(a) hrana i sastojci hrane koji sadrze genetski modificirane organizme ili se od njih sastoje u smislu
Direktive 90/220/EEZ;

(b) hrana i sastojci hrane koji su proizvedeni od genetski modificiranih organizama, ali ih ne sadrze;
(c) hrana i sastojci hrane s novom ili namjerno modificiranom primarnom molekularnom strukturom;
(d) hrana i sastojci hrane koji se sastoje od mikroorganizama, gljivica ili algi ili su izolirani iz njih;

(e) hrana i sastojci hrane koji se sastoje od biljaka ili su izolirani iz njih te sastojci hrane izolirani iz
zivotinja, osim hrane i sastojaka hrane koji su dobiveni tradicionalnim nacinima reprodukcije ili
razmnozavanja te za koje je otprije poznato da se mogu sigurno konzumirati;

(f) hrana i sastojci hrane na kojima je primijenjen proizvodni postupak koji se trenuta¢no ne koristi,
ako taj postupak uzrokuje znacajne promjene u sastavu ili strukturi hrane ili sastojaka hrane koje

utjecu na njihovu prehrambenu vrijednost, metabolizam ili razinu nepozeljnih tvari.

3. Prema potrebi, moguce je odrediti, u skladu s postupkom utvrdenim u ¢lanku 13., je li vrsta hrane ili
sastojak hrane obuhvacen podruc¢jem primjene stavka 2. ovog ¢lanka.”

6. U skladu s ¢lankom 3. stavkom 1. Uredbe (EU) br. 258/97
»Hrana i sastojci hrane obuhvaceni podru¢jem primjene ove Uredbe ne smiju:

— predstavljati opasnost za potrosaca,

3 Donesena 1997. i objavljena u SL 1997., L 43, str. 1. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 32., str. 60.). Medutim,
naknadnim izmjenama Uredbe izostavljene su tocke (a) i (b) stavka 2. Njihov sadrzaj preuzeli su drugi akti sekundarnog zakonodavstva.
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— zavarati potrosaca,

— razlikovati se od hrane ili sastojaka hrane koje bi po svojoj namjeni trebali zamijeniti u tolikoj mjeri
da bi njihova uobicajena potrosnja u prehrambenom smislu bila nepovoljna za potrosaca.”

7. U skladu s ¢lankom 12. iste uredbe:

»1. Ako drzava clanica, na temelju novih informacija ili ponovne procjene postojec¢ih informacija, ima
utemeljene razloge da utvrdi da uporaba hrane ili sastojka hrane sukladnih ovoj Uredbi predstavlja
opasnost po zdravlje ljudi ili za okolis, ta drzava ¢lanica moze na svojem podrudju ili privremeno
ograniciti ili obustaviti trgovinu i uporabu doti¢ne hrane ili sastojka hrane. O tome odmah obavjes¢uje
druge drzave clanice i Komisiju i navodi razloge za svoju odluku.

2. Komisija $to je prije moguce ispituje razloge iz stavka 1. u okviru Stalnog odbora za hranu; ona
poduzima odgovaraju¢e mjere u skladu s postupkom utvrdenim u ¢lanku 13. Drzava c¢lanica koja je
donijela odluku iz stavka 1. moze ju zadrzati do stupanja mjera na snagu.”

2. Uredba 2015/2283

8. Uredba (EU) 2015/2283 Europskog parlamenta i Vijeca od 25. studenoga 2015. o novoj hrani stavila
je izvan snage Uredbu br. 258/97 od 1. sijeCnja 2018.

9. Uvodnom izjavom 6. Uredbe br. 2015/2283 propisuje se:

»Postojecu definiciju nove hrane u Uredbi (EZ) br. 258/97 trebalo bi pojasniti i azurirati upucivanjem
na opc¢u definiciju hrane predvidenu u Uredbi (EZ) br. 178/2002 Europskog parlamenta i Vijeca.”

10. Uvodnom izjavom 8. Uredbe (EU) 2015/2283 propisuje se:

»Podrucje primjene ove Uredbe trebalo bi u nacelu ostati isto kao i podruéje primjene Uredbe (EZ)
br. 258/97. Medutim, na temelju znanstvenih i tehnoloskih postignuc¢a ostvarenih od 1997. potrebno je
preispitati, pojasniti i azurirati kategorije hrane koja predstavlja novu hranu. Tim bi kategorijama
trebalo obuhvatiti cijele kukce i njihove dijelove. [...]”

11. Clankom 2. stavkom 1. Uredbe 2015/2283 propisuje da ,se ova Uredba primjenjuje za stavljanje
nove hrane na trziSte unutar Unije”.

12. Medu definicijama u ¢lanku 3. stavku 2. Uredbe 2015/2283 ,nova hrana” u tocki (a) definirana je
kako slijedi:

»sva hrana koja se nije u znacajnoj mjeri upotrebljavala za prehranu ljudi unutar Unije prije 15. svibnja
1997., neovisno o datumima pristupanja drzava clanica Uniji, a pripada barem jednoj od sljede¢ih
kategorija:

[...]

v. hrana koja se sastoji ili je proizvedena od Zivotinja ili dijelova zivotinja ili je iz njih izolirana, osim
ako su zivotinje uzgojene tradicionalnim tehnikama uzgoja koje su se u Uniji upotrebljavale za
proizvodnju hrane prije 15. svibnja 1997. i ako hrana dobivena od tih Zivotinja ima povijest sigurne
upotrebe hrane na trzistu unutar Unije;

[...]”
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13. Clankom 35. stavkom 2. Uredbe 2015/2283, koji je naslovljen ,Prijelazne mjere”, propisuje se:

»Hrana koja nije obuhvadena podru¢jem primjene Uredbe (EZ) br. 258/97, a koja je zakonito stavljena
na trziste do 1. sijecnja 2018., i koja je obuhvacena podru¢jem primjene ove Uredbe moze se i dalje
stavljati na trziste dok se ne donese odluka u skladu s ¢lancima od 10. do 12. ili ¢lancima od 14. do
19. ove Uredbe nakon zahtjeva za odobravanje nove hrane ili obavijesti o tradicionalnoj hrani iz trece
zemlje podnesenih do datuma navedenog u provedbenim pravilima koja su donesena u skladu s
¢lankom 13., odnosno ¢lankom 20. ove Uredbe, ali najkasnije do 2. sijecnja 2020.”

I11. Cinjeni¢no stanje, nacionalni postupak i prethodno pitanje

14. Drustvo Entoma (u daljnjem tekstu: zalitelj) poduzetnik je koji na trziste stavlja proizvode
namijenjene za prehranu ljudi koji se sastoje od manjih brasnara, skakavaca i zrikavaca u obliku cijelih
kukaca.

15. Rjesenjem od 27. sije¢nja 2016. préfet de police de Paris (nacelnik policije u Parizu, Francuska)
suspendirao je stavljanje na trziste tih proizvoda i naredio njihovo povlacenje do dobivanja odobrenja
za stavljanje na trziste, nakon provjere da nisu opasni za potrosace.

16. Zalitelj je podnio tuzbu za ponistenje tog rjesenja tribunalu Administratif de Paris (Upravni sud u
Parizu, Francuska). Presudom od 9. studenoga 2017. potonji je odbio tuzbu. Dana 22. ozujka 2018.
Cour administrative d’appel de Paris (Zalbeni upravni sud u Parizu, Francuska) odbio je zalbu koju je
podnio zalitelj.

17. Zalitelj je pred sudom koji je uputio zahtjev i pred kojim se vodi revizijski postupak, tj. Conseilom
d’Etat (Drzavno vije¢e, Francuska), tvrdio da je zalbeni sud pocinio pogresku koja se ti¢e prava
presudivs$i da se na proizvode koje ono stavlja na trziste primjenjuje Uredba br. 258/97. Medutim,
cijeli kukci koji se konzumiraju kao takvi iskljuCeni su iz podrucja primjene potonje. Na cijele kukce
primjenjuju se prijelazne mjere iz ¢lanka 35. stavka 2. Uredbe 2015/2283. Ministarstvo gospodarstva i
financija tvrdilo je da se Uredba 258/97, kojoj je cilj zastita javnog zdravlja, takoder primjenjuje na
cijele kukce s obzirom na to da je konzumacija potonjih opasna u istoj mjeri kao i konzumacija
sastojaka hrane izoliranih iz Zivotinja.

18. Conseil d’Etat (Drzavno vijece, Francuska) je u takvom ¢injeni¢nom i pravnom kontekstu odlucio
prekinuti postupak i Sudu uputiti sljedec¢e prethodno pitanje:

»Ireba li ¢lanak 1. stavak 2. toc¢ku (e) Uredbe od 27. sije¢nja 1997. tumaciti na nacin da njezino
podrucdje primjene obuhvaca hranu koja se sastoji od cijelih zivotinja, kao takvu namijenjenu
konzumaciji, ili se primjenjuje samo na sastojke hrane izolirane iz kukaca?”

19. Zalitelj, francuska i talijanska vlada, kao i Europska komisija podnijeli su pisana o¢itovanja.

IV. Ocjena

20. Ovo misljenje strukturirano je na sljede¢i na¢in. Nema sumnje da su cijele zivotinje, ukljucujudi i
kukce, sada doista obuhva¢ene novom Uredbom 2015/2283 (A), ali to, s obzirom na njezin tekst, ocito
nije bio sluc¢aj s Uredbom br. 258/97 (B). Nadalje, teleolosko prosirivanje podrucja primjene
instrumenta sekundarnog zakonodavstva protivho njegovu jasnom tekstu, kako u biti predlazu
francuska i talijanska vlada, prema mojem misljenju nije tumacenje postojeceg teksta, ve je zapravo
pisanje novog teksta (C).
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A. Clanak 3. stavak 2. to¢ka (a) podtocka v. Uredbe 2015/2283

21. Zapocet ¢u, pomalo neobi¢no, sa zakonodavstvom koje se ne primjenjuje u ovom slucaju: Uredba
2015/2283, koja je na temelju njezina ¢lanka 36. stupila na snagu 1. sije¢nja 2018, i definicijom nove
hrane koja je u njoj sadrzana.

22. Nova definicija ,nove hrane” iz ¢lanka 3. stavka 2. toc¢ke (a) Uredbe 2015/2283 predvida dva
kumulativna kriterija: i. sva hrana koja se nije u znacajnoj mjeri upotrebljavala za prehranu ljudi
unutar Unije prije 15. svibnja 1997. i ii. pripada barem jednoj od deset kategorija navedenih u
¢lanku 3. stavku 2. tocki (a).

23. S tog popisa podtocka v. relevantna je u ovom slucaju. Ta kategorija ukljucuje ,hran[u] koja se
sastoji ili je proizvedena od Zivotinja ili dijelova Zivotinja ili je iz njih izolirana, osim ako su Zzivotinje
uzgojene tradicionalnim tehnikama uzgoja koje su se u Uniji upotrebljavale za proizvodnju hrane prije
15. svibnja 1997. i ako hrana dobivena od tih Zivotinja ima povijest sigurne upotrebe hrane na trzistu
unutar Unije”*.

24. Kukci mozda nisu ocit izbor za ljudsku prehranu. Medutim, oni su Zivotinje (beskraljeznjaci). Stoga
su cijeli manji brasnari, skakavci i zrikavci oc¢ito hrana koja se sastoji od, ili je proizvedena od Zzivotinja.
Nadalje, ako ostavimo $ale o (ne)namjernoj konzumaciji po strani, kukci se stvarno nisu u znacajnijoj
mjeri upotrebljavali za prehranu ljudi unutar Unije prije 15. svibnja 1997. Nadalje, uvodna izjava 8.
izricito navodi da ,kategorije hrane koje predstavljaju novu hranu [...] trebale bi obuhvatiti cijele
kukce i njihove dijelove [...]".

25. Stoga, u novom sustavu, cijeli kukci namijenjeni za prehranu ljudi obuhvaéeni su Uredbom
2015/2283. Postoji dvostruk razlog zbog kojeg je taj sustav koji se ne moze primijeniti u ovom slucaju
naveden na pocetku.

26. Kao prvo, francuska i talijanska vlada u biti tvrde da novi sustav i nove definicije samo pojasnjavaju
ono §to je ve¢ navedeno u Uredbi br. 258/97. Stoga, potrebno je usporediti tekstove tih dviju uredaba.

27. Kao drugo, odnos izmedu materijalnog podrucja primjene obiju uredaba takoder je relevantan u
vremenskom smislu. Iz c¢lanka 35. stavka 2. Uredbe 2015/2283 proizlazi da proizvodi koji su
obuhvaceni materijalnim podru¢jem primjene nove uredbe i koji su zakonito stavljeni na trziste prije
1. sijecnja 2018., ali su izvan podrucja primjene prijasnje uredbe, mogu ostati na trzistu do 2. sijeCnja
2020., osim ako se ostvari bilo koji teoretski slucaj na koji se upucuje u toj odredbi. Stoga, ako se
utvrdi da proizvodi o kojima je rije¢ misu bili obuhvaceni materijalnim podruc¢jem primjene prijasnje
uredbe, ali su ipak zakonito stavljeni na trziSte u to vrijeme, iz toga proizlazi da ti proizvodi mogu
privremeno ostati na trzistu do 2. sijecnja 2020.

B. Clanak 1. stavak 2. tocka (e) Uredbe br. 258/97
28. Sud koji je uputio zahtjev pita jesu li cijele zivotinje, konkretno cijeli kukci namijenjeni za prehranu
ljudi, ve¢ bili obuhvaceni materijalnim podruc¢jem primjene Uredbe br. 258/97 kako bi utvrdio je li u

vrijeme cinjenica iz glavnog postupka, kada je Uredba br. 258/97 jo$ bila na snazi, za stavljanje na
trziste proizvoda o kojima je rije¢ bilo potrebno odobrenje prema Uredbi br. 258/97.

4 Moje isticanje
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29. Prema misljenju zalitelja i Komisije, iz teksta te odredbe proizlazi da hrana koja se sastoji od cijelih
Zivotinja nije obuhvacena ¢lankom 1. stavkom 2. Uredbe br. 258/97. Stoga, cijeli kukci nisu bili
obuhvaceni nijednom kategorijom sastojaka hrane izoliranih iz Zivotinja (Clanak 1. stavak 2. tocka (e)
Uredbe), niti bilo kojom drugom kategorijom koja je bila navedena u ¢lanku 1. stavku 2. Francuska i
talijanska vlada osporavaju taj zakljucak na temelju opcéeg sustava i svrhe ¢lanka 1. stavka 2. Uredbe
br. 258/97.

1. Tekst

30. Clanak 1. stavak 2. Uredbe br. 258/97 sadrzavao je dva kumulativna uvjeta za kvalifikaciju hrane ili
sastojaka hrane kao novih i njihovo obuhvadanje sustavom te uredbe. Kao prvo, vremenski uvjet:
Uredba br. 258/97 primjenjivala se na stavljanje na trziSte, unutar tadasnje Zajednice, hrane i sastojaka
hrane koji se nisu do tada (tj. prije 1997.) u znatnijoj mjeri koristili za prehranu ljudi unutar Zajednice.
Kao drugo, materijalni uvjet: hrana i sastojci hrane morali su biti obuhvacdeni jednom od kategorija
koje su bile navedene u ¢lanku 1. stavku 2.

31. Sud koji je uputio zahtjev prvi uvjet, onaj vremenski, ne smatra spornim. Iako bi bez sumnje bilo
zanimljivo razmotriti ocite probleme koji se odnose na pitanje tko ¢e i kako utvrditi ,znatnu mjeru
koriStenja” unutar Zajednice, $to bi ukljucivalo Uniju kao cjelinu, ne samo jednu drzavu clanicu ili
njezin dio, ta pitanja nisu predmet ovog zahtjeva za prethodnu odluku.

32. Stoga, odmah prelazec¢i na materijalni uvjet, sto treba smatrati ,sastojcima hrane izoliranima iz
zivotinja”?

33. Ni pojam ,sastojci”, ni pojam sizolirani iz” nisu bili definirani u uredbi. Medutim, ustal)ena je
sudska praksa da se znacenje i opseg po;mova za koje pravo Unije ne daje def1n1c1)u moraju utvrditi s
obzirom na njihovo uobicajeno znacenje u svakodnevnom jeziku, uzimajuéi u obzir kontekst u kojem
su koristeni i ciljeve propisa koji ih sadrzavaju®.

34. Oxfordski rje¢nik engleskog jezika definira sastojke kao ,bilo koju hranu ili tvari koje se sljubljuju
kako bi se napravilo odredeno jelo”, a izolirati kao ,identificirati nesto i tretirati odvojeno ili,
kemijskoj biologiji, dobivanje ili izdvajanje (na primjer spoja) u ¢istom obliku”. Nadalje, Komisija je
istaknula da je pojam sastojak definiran u drugom Unijinu aktu kao ,tvar ili proizvod, ukljucujuci
arome, prehrambene aditive i prehrambene enzime, te bilo koji sastavni dio slozenog sastojka koji se
koristi u proizvodnji ili pripremi hrane i koji se nalazi u gotovom proizvodu, ¢ak i u izmijenjenom
obliku”®.

35. Stoga, sastojak hrane, kako se moze primijetiti u bilo kojem od kori$tenih sluzbenih jezika’, dio je
veceg, slozenog konacnog proizvoda. Uobicajeno nije proizvod koji se konzumira sam po sebi, nego se
dodaje kako bi se napravila druga hrana ili odredeno jelo. Dakako, priznajem da u pogledu nekih tvari
ta granica moze biti malo zamucdena. Postoji niz sastojaka koji se mogu jesti takvi kakvi jesu (na
primjer, med ili $ecer).

5 Vidjeti na primjer presude od 9. studenoga 2016., Davitas (C-448/14, EU:C:2016:839, t. 26.), i od 26. listopada 2017., The English Bridge Union
(C-90/16, EU:C:2017:814, t.18. i navedena sudska praksa).

6 Clanak 2. stavak 2. to¢ka (f) Uredbe (EU) br. 1169/2011 Europskog parlamenta i Vije¢a od 25. listopada 2011. o informiranju potro$aca o hrani
(SL 2011., L 304, str. 18.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 20., str. 168. i ispravci SL 2015., L 326, str. 73. i SL
2016., L 266, str. 7.). Medutim, isticem da je ¢lanak 2. stavak 1. Uredbe br. 258/97 izricito iz svojeg podrucja primjene isklju¢io arome,
prehrambene aditive i otapala za ekstrakciju.

7 Na primjer u francuskom ,ingrédients alimentaires”; u n)emackom »Lebensmittelzutaten”; u talijanskom ,ingredienti alimentari”’; u $panjolskom
singredientes alimentarios”; u poljskom ,skladniki zywnosci”; u ¢eskom ,slozky potravin”; u nizozemskom ,voedselingrediénten”.
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36. Medutim, to nije slucaj s cijelim zivotinjama. U tom smislu, malo je vjerojatno da ce cijele Zivotinje
biti sastojak. Cijele Zivotinje su hrana, a ne sastojak hrane, barem za ljude koji su mesozderi. Bududi da
je clanak 1. stavak 2. tocka (e) Uredbe br. 258/97 jasno razlikovao hranu (proizvode), od sastojaka
hrane i samo je obuhvacao potonje u odnosu na Zivotinje, mora se zakljuciti da zivotinje koje se jedu
kao takve, cijele ili neki njihovi dijelovi, ne mogu biti ,sastojak hrane” u smislu Uredbe br. 258/97.

37. Nadalje, postoji i izolirano iz zivotinja®. Suprotno na primjer ,sastoji se od” ili ,proizvedeno od”’,
»izolirano iz” upucuje na postupak izdvajanja iz zivotinje, bilo iz cijele Zivotinje ili njezina dijela, stoga
jo$ viSe ograniCava podrucje primjene te uredbe u odnosu na zivotinje. ,lzolirano iz” moglo bi se
tumaciti na dva nacina: prvo, kao kemijski, bioloski ili mehanic¢ki postupak u kojem se esencije,
supstrati, puderi, zapravo u tom smislu bilo koja vrsta sastojaka, izdvaja iz zivotinja. To je zasigurno
prirodnije tumacenje. Drugo, postupak izolacije iz takoder bi se mogao tumaciti, iako prilicno
nategnuto, kao da se odnosi na mehanicko izdvajanje sastojka iz tijela Zivotinje. U potonjem smislu
»izolirano iz” takoder bi moglo znaciti odvojiti od Zivotinje, stoga stvarno upucujuéi na odredeni dio
zivotinje ili na organ.

38. Medutim, ni prema jednom moguéem tumacenju ,izolirano iz” ne bi upucivalo na cijelu zivotinju,
osim ako bi se posluzili tautologijom u kojoj bi cijele zivotinje bile ,izolirane iz” cijelih Zivotinja .

39. Naposljetku, spajajuci pojedinacne sastojke iz definicije u ¢lanku 1. stavku 2. tocki (e) Uredbe
br. 258/97 u jedno jelo, sastojci hrane izolirani iz Zivotinja, njihovim prirodnim tumacenjem, odnosili
bi se na sastojke koji potjecu od zivotinja i koji se dodaju drugoj hrani. Drugim rijecima: i. cijele
zivotinje koje se jedu kao takve stoga nisu bile obuhvacene; ii. dijelovi Zivotinja koji se jedu kao takvi
nisu bili obuhvaceni; iii. cijele Zivotinje koje se koriste kao sastojak za pripremanje jela, u mjeri u kojoj
je to moguce, nisu bile obuhvacene; iv. mogli su biti obuhvaceni samo odredeni dijelovi ili elementi
zivotinja koji se koriste kao sastojak.

40. Napustajuci apstraktno te koristec¢i konkretan primjer: $to je s konzumacijom zabljih nogu? Prema
mojem tumacenju onoga §to se smatra ,sastojcima hrane izoliranima iz zivotinja”', ljudska
konzumacija zabljih nogu ne bi bila obuhvacena ¢lankom 1. stavkom 2. tockom (e) Uredbe br. 258/97.
Zablje noge dijelovi su Zivotinje koji se jedu kao takvi, a ne sastojak izoliran iz Zivotinja. Suprotno
tomu, zamisljeni puder od zabljih nogu, ili zablje brasno, ako bi stvarno postojali kao sastojci izolirani
iz zaba, mogli bi biti obuhvaceni.

41. Isto se onda mora primjenjivati na dijelove kukaca. To je a fortiori to¢no za cijele kukce. Dakako,
Uredba br. 258/97 mozda se mogla primjenjivati na sastojke izolirane iz kukaca da su se oni koristili
kao sastojci u drugim proizvodima'’. Medutim, iz njezina teksta ocito je da se nije primjenjivala na
cijele kukce koji se jedu kao takvi, kao §to se nije trebala primjenjivati ni na bilo koje druge cijele
Zivotinje.

8 Na primjer u francuskom ,isolés a partir d‘animaux”; u njemackom ,aus Tieren isolierte”; u talijanskom ,isolati a partire da animali’; u
$panjolskom ,obtenidos a partir de animales”; u poljskom ,‘pochodzace od zwierzat”; u ¢eskom ,izolované z zivocichi”; u nizozemskom ,uit
dieren zijn geisoleerd”.

9 Pojmovi koji se sada koriste u Uredbi 2015/2283 (vidjeti tocke 12. i 23. ovog misljenja).

10 Uzimajuéi u obzir ¢injeni¢no pojasnjenje koje je podnijela francuska vlada prema kojem se svi kukci koji se na francuskom trzistu prodaju za
prehranu ljudi, u fazi stavljanja na trZiste, tretiraju na razliCite naCine za o¢uvanje i prijevoz. Stoga, govoreci tehnicki, oni vise prilikom prodaje
nisu cijeli, poput kamenica ili jaja, jer vise ne sadrzavaju barem vodu. Iako je tehnicki taj argument tocan, smatram da je cijeli suseni zrikavac i
dalje zrikavac, iako se prodaje kao gurmanska grickalica.

11 Ponovno ostavljaju¢i po strani pitanje jesu li se 1997. zablje noge u znatnijoj mjeri koristile za prehranu ljudi unutar Zajednice. Konzumacija
zasigurno nije bila zanemariva u Francuskoj. U pogledu cijele Unije, to mozda i nije tako.

12 Priznaju¢i da nema puno primjera koji odmah padaju na pamet u ovoj kategoriji, tj. ako zanemarimo (nakon Harry Pottera, bez sumnje
procvjetalo) trzite carobnih napitaka.

ECLILEU:C:2020:552 7



MisLENJE M. BoBekA — PrReDMET C-526/19
ExTOoMA

2. Kontekst

42. Treba spomenuti dva elementa zakonodavnog konteksta: unutarnji sustav i logiku Uredbe
br. 258/97 (1.) i, u dijelu u kojem se moze utvrditi, povijesni kontekst i namjeru zakonodavca (2.). Te
dvije tocke pruzaju odgovor na strukturne argumente koje su istaknule francuska i talijanska vlada, a
koji se odnose na unutarnju logiku i uskladenost regulatornih rjesenja koje je proveo tadasnji
zakonodavac Zajednice (3.).

1) Unutarnja logika: mikro promjene u strukturi

43. Puno toga se moze zakljuciti pogledamo li druge odredene kategorije u ¢lanku 1. stavku 2. koje su
trebale ¢initi bitan element definicije nove hrane. Sest izvornih kategorija® imalo je prilicno jasan
zajednicki nazivnik: hrana ili sastojci hrane koji se mijenjaju ili genetski (tocke (a) i (b)), ili na
molekularnoj razini (c), ili na mikro(bioloskoj) razini (d), ili na kojima je primijenjen proizvodni
postupak koji se trenutacno ne koristi, ako taj postupak uzrokuje znacajne promjene u sastavu ili
strukturi hrane (f). Sazeto i pojednostavljeno, ocito je da su mikro promjene u organizmima koje ljudi
naposljetku konzumiraju trebale biti obuhvacene tim instrumentom.

44. Takav unutarnji kontekst i logika samo potvrduju da je tekstualno tumacenje clanka 1. stavka 2.
tocke (e) Uredbe br. 258/97 toc¢no: ako je logika kategorija iz ¢lanka 1. stavka 2. bila obuhvatiti mikro
promjene, bilo bi vrlo zacudujuce da se odjednom kategorija s tog popisa primjenjuje na cijele zZivotinje
ako one nisu ni na koji nac¢in mijenjane na toj mikro razini. Stoga, op¢a struktura ¢lanka 1. stavka 2.
dobro objasnjava da je zakonodavac Unije zapravo u tocki (e) nastojao, osobito ciljaju¢i konkretno na
ono $to ta tocka navodi: sastojci hrane izolirani (doista, u tom smislu prvenstveno bioloski ili kemijski,
ili na bilo koji drugi nacin izazivaju¢i promjene na mikrobioloskoj razini) iz Zivotinja.

2) Povijesni kontekst i namjera zakonodavca

45. Kad je rije¢ o povijesnom kontekstu i namjeri zakonodavca, Komisija istice da nije jasno je li
zakonodavac Unije zelio konkretno urediti kukce. Jo§ manje je jasno je li bio svjestan opasnosti koje bi
mogla podrazumijevati konzumacija takvih proizvoda. Vrlo je vjerojatno da je zakonodavac Unije
odlucio urediti samo one proizvode za koje je 1997. mogao predvidjeti da Ce biti stavljeni na trziste.

46. Zakonodavna povijest ¢lanka 1. stavka 2. Uredbe br. 258/97 upucuje na to da je Komisija prvotno
predlozila sveobuhvatan pristup. U svojem prvotnom nacrtu uredbe iz 1992. Komisija je predlozila
ukljucivanje proizvoda ,proizvedenih od, ili koji se sastoje od, ili sadrzavaju organizam, ili dio
organizma, s neutvrdenom povijesti upotrebe kao hrane”'. Ta Siroka definicija nije postojala u
Komisijinu izmijenjenom prijedlogu koji je uslijedio nakon prvog ¢itanja u Europskom parlamentu.

47. Stoga, u mjeri u kojoj se moze utvrditi postojanje namjere u nastanku, ipak je izvorna S$iroka
definicija na kraju znacajno ograni¢ena. Namjera zakonodavca Unije nije bila Siroko obuhvatiti novu
hranu koja se odnosi na Zivotinje, uz iznimku onoga sto je ostalo u ¢lanku 1. stavku 2. tocki (e), u
obliku ogranic¢ene potkategorije ,sastojci hrane izolirani iz Zivotinja”. Na neki nacin to je i razumljivo
budué¢i da se 1997. ¢inilo da dostupna hrana koja se temeljila na zivotinjama ima dugu povijest
uporabe kao hrana. Nije bilo nove hrane te vrste u Europi, barem kada je bila rije¢ o cijelim
zivotinjama, a tradicionalna je ve¢ bila obuhvacena drugim Unijinim zakonodavnim aktima .

13 Navedene u tocki 5. ovog misljenja

14 Prilog I., druga crtica nacrta uredbe (COM/92/295 FINAL - SYN 426 (SL 1992., C 190, str. 3.)).

15 ,Tradicionalna” hrana ili sastojci hrane koji su se sastojali od ili su bili izolirani iz Zivotinjskih dijelova uobi¢ajeno su uredeni, medu ostalim
Unijinim zakonodavnim aktima, Uredbom (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 podrué¢jima sigurnosti hrane (SL 2002., L 31,
str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 7., str. 91.)
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48. Konacno, kad je rije¢ o kukcima kao hrani, jasno je da zakonodavac Unije u odnosu na njih nije
imao nikakvu posebnu namjeru. Naposljetku, zasto i bi: konzumiranje cijelih kukaca ili njihovih
dijelova nije bilo na jelovniku u Europi u to vrijeme.

3) Tumacenje nasuprot opravdavanju zakonodavnih rjesenja

49. Unatoc¢ jasnom tekstu i upravo istaknutim strukturnim argumentima, francuska i talijanska vlada
zastupaju stajaliste da su cijeli kukci bili obuhvaceni Uredbom br. 258/97 na temelju opceg sustava i
svrhe potonje. Argumenti koje isticu te vlade, u odnosu na strukturu Uredbe br. 258/97 u biti su
dvostruki.

50. Kao prvo, unutar ¢lanka 1. stavka 2. tocke (e) Uredbe br. 258/97 postojalo je jasno razgranicenje
koje se temeljilo na tome potjece li hrana i sastojci hrane od biljaka ili zivotinja. Hrana koja potjece od
biljaka bila je opsezno obuhvaéena Uredbom br. 258/97, pri cemu je potonja obuhvacala ,hranu i
sastojke hrane koji se sastoje od biljaka ili su izolirani iz njih”. Stoga, ¢lanak 1. stavak 2. tocka (e)
doista je obuhvacala i. hranu koja se sastoji od biljaka, ii. hranu izoliranu iz biljaka, iii. sastojke hrane
koji se sastoje od biljaka, iv. sastojke hrane izolirane iz biljaka'®. Suprotno tomu, kad je rije¢ o hrani
povezanoj sa zivotinjama, ¢lanak 1. stavak 2. tocka (e) obuhvacao je samo jednu potkategoriju, tj.
sastojke hrane koji su bili izolirani iz Zivotinja. U tom pogledu, francuska vlada tvrdi da cak i ako su
izrazi koji se koriste u odnosu na zivotinje, s jedne strane, i biljke, s druge strane, doista razliciti s
obzirom na njihov tekst, oni se trebaju tumaciti na isti nacin.

51. Kao drugo, postoji i pitanje unutarnje logike unutar same kategorije Zivotinja koje se svodi na to
zasto bi se trebali obuhvatiti samo sastojci izolirani iz Zivotinja, a ne cijele zivotinje. U tom pogledu
francuska vlada tvrdi da ne bi bilo logi¢no razlikovati hranu i sastojke hrane s obzirom na to da ce i
jedne i druge u konacnici pojesti potrosaci. Takoder bi bilo besmisleno primjenjivati pravila o novoj
hrani na hranu i sastojke hrane koji sadrzavaju dijelove kukaca, ali iskljuciti cijele kukce, kao $to to
istice i talijanska vlada.

52. Nadalje, francuska vlada smatra da bi se povrijedilo nacelo nediskriminacije izmedu poduzetnika
koji stavljaju na trziste hranu koja sadrzava kukce i onih koji stavljaju na trziste cijele kukce za ljudsku
prehranu ako bi se smatralo da cijeli kukci i njihovi dijelovi nisu bili obuhvaceni podruc¢jem primjene
Uredbe br. 258/97. Bududi da su i jedni i drugi u usporedivom polozaju, na njih se treba primjenjivati
isto zakonodavstvo.

53. Prema mojem misljenju, argumenti koje istice francuska vlada i koji se temelje na ,opéem sustavu”
spadaju u kategoriju ,zasto ne i’ argumenata, na koje se na najosnovnijoj razini, i u okviru tumacenja
pravnog teksta, moze jednostavno odgovoriti ,zato $to tako nije propisano”. Takvi argumenti
preispituju rjesenja i kategorije utvrdene u zakonodavstvu Unije i predlazu da je mozda takoder
trebalo obuhvatiti i neSto drugo. Oni ve¢ pomalo upucuju na ono sto je u biti glavni argument koji
istice francuska vlada, koji je potpuno razraden u odnosu na cilj i svrhu Uredbe br. 258/97: s obzirom
na to da je svrha akta zastiti javno zdravlje, a ta vlada vjeruje da bi cijeli kukci takoder mogli izazvati
probleme u pogledu javnog zdravlja, tada bi i oni trebali biti obuhvaceni, bez obzira na to $to propisuje
tekst.

54. Argumente koji se odnose na svrhu Uredbe br. 258/97 i $to ona moze znaciti za tumacenje njezinih
pojmova razmotrit ¢u u sljede¢em odjeljku. Medutim, prema mojem misljenju i u svakom slucaju, na ta
pitanja strukturni odgovor ve¢ je dan u tockama (a) i (b) ovog odjeljka, u mjeri da se zapravo svaki
takav odgovor mora dati prilikom tumacenja jasne odredbe sekundarnog prava (kada se pitanje koje

16 Naravno, ponovno pod uvjetom da oni nisu ,hrana ili sastojci hrane koji su dobiveni tradicionalnim nacinima reprodukcije ili razmnozavanja te
za koje je otprije poznato da se mogu sigurno konzumirati”.
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trazi odgovor uobicajeno odnosi na znacenje onoga $to je u zakonodavstvu), nasuprot situaciji u kojoj
se suocava s osporavanjem njezine valjanosti (kada se doista moze pitati zakonodavca o motivima
njegova izbora (ne)obuhvacanja neke druge kategorije, pri ¢cemu se mora objasniti i opravdati temeljna
zakonodavna logika).

55. Cini se da je Uredba br. 258/97 zeljela urediti sastojke od Zivotinja, a ne cijele Zzivotinje, jer je
cjelokupna namjera uredbe bila usmjerena na mikro, a ne na makro, razinu izmjene hrane. Cini se da
je izbor na $irem obuhvacanju u pogledu (cijelih) biljaka, u usporedbi s (cijelim) Zivotinjama, zato $to u
vrijeme njezina donosenja Europljani nisu jo$ poceli mijenjati navike konzumiranja u pogledu Zivotinja,
dok su se biljke ve¢ i tada mijenjale desetlje¢cima'’. Stoga vjerojatno nije postojala potreba za takvim
obuhvacanjem cijelih Zivotinja, uz iznimku onih ve¢ obuhvacenih drugim tockama ¢lanka 1. stavka 2.

C. Tekst Uredbe br. 258/97 ,ponovno protumacen” s obzirom na (jednu od) njezinu svrhu
(njezinih svrha)?

56. Klju¢an argument koji istice francuska vlada, poduprt upucivanjima na niz studija i izvjes¢a koja su
provela njezina nacionalna tijela, odnosi se na zastitnu svrhu Uredbe br. 258/97. On glasi kako slijedi.
Cilj Uredbe br. 258/97 zastita je javnog zdravlja. Nastoje¢i ostvariti taj cilj, Uredba br. 258/97
obuhvatila bi sastojke hrane izolirane iz Zivotinja. Stoga, sastojci izolirani iz kukaca takoder bi bili
obuhvaceni. Prema tome, ako je zakonodavac Unije utvrdio da bi dijelovi kukaca mogli predstavljati
opasnost za zdravlje i da bi stoga trebali biti obuhvaceni Uredbom, cijeli kukci a fortiori trebali bi
takoder biti obuhvaceni tom uredbom s obzirom na to da oni predstavljaju istu, ako ne i vecu,
opasnost.

57. Prema miSljenju zalitelja, svrha zastite javnog zdravlja navedene uredbe nema utjecaja na cinjenicu
da cijeli kukci nisu bili obuhvaceni njezinim podru¢jem primjene. Tekst te uredbe dovoljno je jasan.
Stoga, nema potrebe za teleoloskim tumacenjem Uredbe br. 258/97.

58. Prema miSljenju Komisije, isklju¢enje cijelih kukaca bilo je u skladu s drugim ciljem Uredbe
br. 258/97, a to je pridonijeti uspostavi unutarnjeg trzista. Ako se zakonodavac Unije moze osloniti na
¢lanak 114. UFEU-a kako bi sprije¢io buduce prepreke trgovanju koje proizlaze iz razli¢itosti
nacionalnih zakona, pojava takvih prepreka vjerojatna je i cilj predmetnog akta treba biti njihovo
izbjegavanje.

59. Ono $to francuska vlada predlaze, i talijanska vlada podupire, zapravo je teleolosko prosirivanje
podrudja primjene Uredbe br. 258/97. Ono $to ranije nije bilo obuhvaceno sada bi trebalo biti s
obzirom na to da predstavlja istu vrstu opasnosti.

60. Doista, u pravnom arsenalu postoji tehnika tumacenja koja se naziva teleolosko suzavanje: nesto $to
je na prvi pogled uobicajenim tumacenjem pojmova koji se koriste u predmetnom zakonodavstvu
obuhvaceno, konacno ¢e pravno biti iskljuceno jer s obzirom na svrhu i cilj zakonodavstva nije trebalo
uopce ni biti obuhvaceno. Jednostavno je upalo u koSaru zato $to zakonodavci uobicajeno koriste
Siroke i otvorene pojmove. Stoga, moglo bi se dogoditi da bi bez teleoloskog suzavanja njihova
primjena bila neopravdano presiroka.

61. Medutim, uzeti svrhu zakonodavnog akta, ili kako Komisija doista to¢no istice, samo jednog od
njih, te na njegovim temeljima, u tisini ili ¢ak protivno jasnom tekstu tog instrumenta, poceti dodavati
nove kategorije koje ranije nisu bile predvidene tim zakonodavstvom, moze se doista nazvati
steleoloskim prosirivanjem materijalnog podrucja primjene” zakonodavnog instrumenta. Medutim,
osim tog eufemizma, to je takoder Sire poznato pod drugim nazivom: dono$enje zakona.

17 Kao sto je to takoder izric¢ito navedeno u upudivanju u uvodnoj izjavi 4. Uredbe br. 258/97 na nove biljne sorte i sorte poljoprivrednih biljnih
vrsta.

10 ECLIL:EU:C:2020:552



MisLENJE M. BoBekA — PrReDMET C-526/19
ExTOoMA

62. Doista bi bilo licemjerno sada poceti prigovarati francuskoj vladi da nije postovala to ogranic¢enje u
svojim ocitovanjima. Treba priznati da, ako pogledamo u proslost, ni ovaj Sud nije besprijekorno
postovao tu granicu pravosudne funkcije. U nastavku ¢u, nakon $to ¢u razmotriti argument da je
Uredba 2015/2283 samo pojasnjenje onoga $to je oduvijek bilo obuhva¢eno Uredbom br. 258/97 (1.)
jos jednom pokusati uvjeriti Sud da ne ulazi u takvu vrstu ex post prilagodbi kroz tumacenje, ili
ponovno pisanje, onoga §to je jasna odredba sekundarnog prava (2.).

1. Uredba 2015/2283: izmjena ili kodifikacija?

63. Francuska vlada predlaze tumacenje Uredbe br. 258/97 s obzirom na Uredbu 2015/2283 kako bi se
utvrdilo podruéje primjene prvo navedene. Ona smatra da podrucje primjene Uredbe 2015/2283 nije
trebalo biti Sire od onog Uredbe br. 258/97. Nova uredba samo je pojasnila njezino podrucje primjene
uzimajuéi u obzir znanstveni i tehnoloski napredak od 1997. Cinjenica da su sada cijeli kuki i njihovi
dijelovi izri¢ito obuhvaceni novim pravilima ne znaci da to nije bio slucaj s prethodnim pravilima.

64. U potporu tom argumentu francuska vlada istice uvodne izjave 6. i 8. Uredbe br. 2015/2283.
Uvodna izjava 6. glasi ,postojec¢u definiciju nove hrane u Uredbi (EZ) br. 258/97 trebalo bi pojasniti i
azurirati”"®. U skladu s uvodnom izjavom 8. ,podrudje primjene ove Uredbe trebalo bi u nacelu ostati
isto kao i podrucje primjene Uredbe (EZ) br. 258/97. Medutim, na temelju znanstvenih i tehnoloskih
postignuéa ostvarenih od 1997. potrebno je preispitati, pojasniti i aZurirati kategorije hrane koja

predstavlja novu hranu. Tim bi kategorijama trebalo obuhvatiti cijele kukce i njihove dijelove [...]"”.

65. Medutim, te dvije uvodne izjave zalitelj i Komisija tumace na razlicite nacine. Konkretno, prema
miSljenju zZalitelja, cCinjenica da su cijeli kukci sada obuhvaceni podrucjem primjene Uredbe
br. 2015/2283 nuzno ne podrazumijeva da su takoder bili obuhvaceni prija$njim pravilima.
Ukljucivanje cijelih kukaca nije obi¢no pojasnjenje, nego dodatak ranijim definicijama nove hrane.

66. Uzimajuc¢i u obzir jasan tekst obiju odredaba, koje su detaljno razmotrene u prijasnjim odjeljcima
ovog miSljenja, smatram da je argument francuske vlade potpuno neodrziv. Kao prvo, dovoljno je
samo usporediti tekst obaju uvjeta u odnosnim uredbama: s jedne strane, ,sastojci hrane izolirani iz
Zivotinja”, i s druge strane, ,hrana koja se sastoji od, izolirana je iz ili proizvedena od zivotinja ili
njihovih dijelova”. Kao drugo, na razini citiranih uvodnih izjava, ¢ini se da se francuska vlada
koncentrirala samo na rije¢ ,pojasniti”’, zanemarujuci isto tako postojece i jasno navedene pojmove
»azurirati” i ,preispitati”.

67. Kao trece, na strukturnoj razini, samo postojanje odredbe poput clanka 35. stavka 2. Uredbe
2015/2283 dokazuje da je zakonodavac Unije bio vrlo svjestan da je materijalno podrucje primjene
uredbe opcenito mnogo Sire nego ono njezine prethodnice iz 1997. To je takoder razlog zasto je bilo
potrebno propisati prijelazno razdoblje kako bi se obuhvatilo one proizvode koji su bili zakonito
stavljeni na trziste u vrijeme stupanja na snagu Uredbe 2015/2283, ali koji nisu bili obuhvaceni
Uredbom br. 258/97. Prema Komisijinu misljenju, ¢lanak 35. stavak 2. Uredbe 2015/2283 doista se
trebao odnositi na cijele kukce kako bi se osiguralo da se potonji mogu slobodno prodavati, iako na
odredeno razdoblje, nakon stupanja na snagu Uredbe 2015/2283.

68. Stoga, podrucje primjene definicije koja se odnosi na hranu od Zivotinja iz ¢lanka 3. stavka 2.

tocke (a) podtocke v. Uredbe 2015/2283, kada se usporedi s ¢lankom 1. stavkom 2. tockom (e) Uredbe
br. 258/97, vrlo je ocito izmjena koja znacajno prosiruje podrucje primjene te definicije.

18 Moje isticanje
19 Moje isticanje
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2. Dinamicno (ponovno) tumacenje podrucja primjene Uredbe br. 258/97 kroz njezinu svrhu (u
promijenjenom drustvenom kontekstu)?

69. Konacno, preostaje argument potrebe za ,pravnim azuriranjem” onoga za S$to se tvrdi da je
zastarjeli Unijin zakonodavni akt. Cak i ako se slozimo s tvrdnjom da ranije nije postojala pravna
praznina s obzirom na to da kukci nisu bili na jelovniku 1997., ocito je postojala praznina 2016. kada
je préfet de police de Paris (nacelnik policije u Parizu) nalozio drustvu Entoma da ih povuce s trzista.
Stoga, ne bi li bilo moguce pribje¢i ,dinami¢nom tumacenju” ¢lanka 1. stavka 2. tocke (e) Uredbe
br. 258/97 kako bi se zakljucilo da su cijele Zivotinje bile obuhvaéene podruc¢jem primjene potonje
uredbe kao posljedica naknadnog razvoja u vezi s prehrambenim navikama i pojavom novih opasnosti
koje se vezu uz taj razvoj?

70. Doista, tumacenje (neodredenih) pravnih pojmova nikada ne bi trebalo biti staticno. Ono mora
odrazavati razvoj drustva, kako tehnicki tako i svjetonazorski®. Moralne kategorije razvijaju se
protekom vremena®. Isto vrijedi i za tehnicke definicije, poput na primjer ,hrane”. Tumacenje takvih
pojmova ne moze biti zamrznuto u vremenu.

71. Medutim, postoje granice takve dinamicnosti u pravu ako je provodi sud. Mogu se navesti tri
opcenite, koje se primjenjuju poprecno, kao i jedna dodatna, koja je od posebne vaznosti u visoko
tehnickim podrucjima.

72. Prvo i najvaznije, sam tekst je granica. Predlozeno dinamicno tumacenje mora biti u skladu s
prirodnim znacenjem rije¢i koje se doista tumace u njihovu razvijaju¢em kontekstu. Stoga, u malo
vjerojatnom slucaju da je tekst iz 1850. upucivao na ,odgovornost za vozila”, ako bi se tumacila danas
takva odgovornost ukljucivala bi i (motorno) vozilo i elektricni automobil. Da je tekst upucivao na
»odgovornost za fijakere”, podvodenje (motornog) automobila pod taj pojam moglo bi biti moguce
pod odredenim uvjetima. Medutim, da je tekst glasio ,odgovornost za male dvokotac¢ne kocije za
najam pogonjene jednim konjem” tada podvodenje (motornog) automobila pod taj pojam vise
jednostavno ne bi bilo moguce.

73. Stoga je vazno $to se uvjerljivo moze podvesti pod odredeni tekst, unutar njegove razumno
zamislive semanticke neodredenosti koja mora Cciniti prirodnu granicu bilo kakvom pravnom
pro$irivanju. U predmetnom slucaju, cijele zZivotinje koje se konzumiraju kao takve jednostavno se ne
mogu podvesti pod ,sastojci hrane izolirani iz Zivotinja”. Ustaljena je sudska praksa Suda, barem u
pogledu granica uskladenog tumacenja koje se primjenjuje na nacionalne sudove”, da to tumacenje ne
moze biti contra legem™.

74. Drugo, postoji obveza pravne sigurnosti i predvidljivosti prava, posebno zbog pojedinaca koji
moraju biti u moguc¢nosti, barem do odredene mjere, predvidjeti koji je primjenjiv pravni sustav i
njemu prilagoditi svoje ponasanje*. Neocekivana i stoga nepredvidljiva odstupanja od prirodnog
znacenja rijeci ¢ine snalazenje u bilo kojem pravnom sustavu jednakim hodanjem po zivom pijesku.
Manjak pravne stabilnosti u tumacenju potiCe cinizam prema pravnim pravilima i zanemarivanje
prava: cemu se uopce brinuti o pravu ako ¢e nesto vjerojatno preko noéi promijeniti znacenje?

20 Vidjeti moje misljenje u Confédération paysanne i dr. (C-528/16, EU:C:2018:20, t. 100. i dalj.).

21 Vidjeti na primjer za pojam ,javni moral” noviju presudu od 27. veljace 2020., Constantin Film Produktion/EUIPO (C-240/18 P, EU:C:2020:118,
t. 39.).

22 Vidjeti na primjer presude od 15. travnja 2008., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, t. 100.), ili od 15. sije¢nja 2014., Association de médiation
sociale (C-176/12, EU:C:2014:2, t. 39.).

23 Ali vidjeti na primjer presudu od 27. listopada 2016., Komisija/Njemacka (C-220/15, EU:C:2016:815, t. 33. do 48.) u suprotnosti s mojim
misljenjem u Komisija/Njemacka (C-220/15, EU:C:2016:534, t. 23. do 50.).

24 Vidjeti u tom smislu na primjer presude od 18. velja¢e 1982., Zuckerfabrik Franken (77/81, EU:C:1982:70, t. 23.); od 19. lipnja 2012., Chartered
Institute of Patent Attorneys (C-307/10, EU:C:2012:361, t. 60.); i od 2. ozujka 2017, Glencore Céréales France (C-584/15, EU:C:2017:160, t. 55.).
Vidjeti takoder u konkretnom kontekstu clanka 1. stavka 2. Uredbe br. 258/97 misljenje nezavisnog odvjetnika M. Szpunara u Davitas
(C-448/14, EU:C:2016:39, t. 32.).
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75. Ista ograni¢enja a fortiori primjenjuju se kada akt Unije o kojem je rije¢ nalaze obveze ili sankcije ™.
Predmetni slucaj ne odnosi se na sankcije, ve¢ na utvrdivanje obveza trzi$nim operaterima koje, prema
uobic¢ajenom tumacenju prethodno primjenjivih pravila, oni ne bi imali.

76. Trece, argument koji se odnosi na diobu vlasti unutar Unije na horizontalnoj razini, koji se cesce
naziva institucionalna ravnoteza, s obzirom na njezinu stvarnu prakticnu primjenu, mozda i nije
najsnazniji. Medutim, unutar pravnog konteksta Unije, iste granice tumacenja imaju takoder vertikalne
ili dijagonalne implikacije: uobicCajena posljedica prosirivanja podrucja primjene Unijina akta
tumacenjem je uc¢inak na diobu vlasti izmedu Unije i drzava c¢lanica u podrudju o kojem je rijec.

77. U tom je pogledu predmetni slu¢aj zanimljiv. Cini se da su tradicionalne uloge zamijenjene do
odredene mjere. Francuska i talijanska vlada zapravo ne nastoje ponovo preuzeti regulatorno podrucje
koje je, prema pravilnom tumacenju podruc¢ja primjene Unijina akta, trebalo pripadati drzavama
¢lanicama. One nastoje posti¢i suprotno.

78. Medutim, ako se prihvati prirodno tumacenje podrucja primjene Uredbe br. 258/97 koje je
predlozeno u prijasnjim odjeljcima ovog misljenja, to bi znacilo da su prije stupanja na snagu Uredbe
2015/2283 drzave clanice uvijek bile slobodne, ako su tako zeljele, urediti stavljanje cijelih kukaca na
svoje trziste. To podrudje jednostavno nije bilo obuhva¢eno Uredbom br. 258/97. Kao $to to pravilno
istice Komisija, neobuhvacanje cijelih zivotinja u praksi je znacilo da su drzave clanice zadrzale
nadleznost za dono$enje pravila koja se odnose na stavljanje na trziste hrane povezane sa Zivotinjama
koja nije bila obuhvacena podrucjem primjene uredbe.

79. Cjelokupni argument francuske vlade nekako se ne uklapa u taj kontekst. Cini se da Francuska nije
donijela ikakva sli¢na nacionalna pravila, bilo prema zadrzanoj nadleznosti u tom podrudju, ili u slucaju
sumnje, prema ¢lanku 12. stavku 1. Uredbe 258/97. Usto, u spisu se nigdje ne navodi da bi ta drzava
¢lanica, ako je smatrala da su cijeli kukci doista obuhvaceni Uredbom 258/97, unato¢ tekstu te uredbe,
trazila da se predmet odredi kao predmet tumacenja podrucdja primjene te uredbe u skladu s
mehanizmima koji su u njoj izri¢ito predvideni (¢lanak 1. stavak 3. u vezi s ¢lankom 13. Uredbe
br. 258/97).

80. Prethodno navedeno ne znac¢i da, u pogledu osnovanosti, materijalni argumenti koje istice
francuska vlada u odnosu na opasnosti povezane s ljudskom konzumacijom cijelih kukaca ne mogu biti
toCni. Zapravo se time samo istice da ako se ta zabrinutost zeljela pretvoriti u obvezujuca pravila koja
trzi$ni operatori moraju postovati, tada bi drugi postupci bili prikladniji od ex post facto prosirivanja
podrudja primjene Unijina akta na podrucja na koja ocito nije bio primjenjiv.

81. Cetvrto i konac¢no, postoji argument koji poziva na sudski oprez u konkretnim podruéjima prava,
osobito onima koja se odnose na visoko tehnicka podruc¢ja u kojima sudovi posjeduju malo stru¢nog
znanja. Unutar takvih podrudja trec¢i opceniti argument koji se odnosi na diobu vlasti i osiguranje
demokratske legitimnosti** doseZe dodatne visine u smislu znanja i stru¢nosti.

82. U zakonodavnim postupcima, kao dio politickog i savjetodavnog postupka, saslusat ¢e se i javno
misljenje i mi$ljenje struc¢njaka, te ¢e se ta misljenja, nadamo se, odraziti i u aktu. Suprotno tomu,
sudovi, osobito oni koji ne traze misljenja stru¢njaka niti saslusavaju vjestake, jednostavno nemaju
dovoljno znanja za donosenje odluka o takvim tehnic¢kim stvarima, posebno o onima o kojima postoji
malo znanstvenih spoznaja ili konsenzusa®. Njihova uloga u takvim podrucjima stoga bi trebala ostati
minimalna, koncentrirajudi se u biti na dva elementa: s jedne strane, na provjeru jesu li u instrument o

25 Vidjeti na primjer presude od 29. ozujka 2011., ThyssenKrupp Nirosta/Komisija (C-352/09 P, EU:C:2011:191, t. 80. i 81.); od 5. prosinca 2017.,
M. A.S. i M. B. (C-42/17, EU:C:2017:936, t. 51. do 57.) i od 20. ozujka 2018., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, t. 46. i 49.).

26 Vidjeti takoder u tom pogledu novije misljenje nezavisnog odvjetnika G. Hogana u Austrija/Komisija (C-594/18 P, EU:C:2020:352, t. 42.).

27 Za realisti¢no i oprezno priznanje granica sudskog preispitivanja u takvim stvarima vidjeti rjeSenje Bundesverfassungsgericht (Savezni Ustavni
sud, Njemacka) od 23. listopada 2018. u predmetu br. 1 BvR 2523/13 (ECLLI:DE:BVerfG:2018:rs20181023.1bvr252313).
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kojemu je rije¢ ugradeni i postoje li fleksibilnost, zastitne mjere i mogucnosti stalne prilagodbe i
opreznosti, to jest, postupovni aspekt upravljanja opasnosc¢u i nesigurnoscu, i, s druge strane, na samo
ogranicenu materijalnu intervenciju u iznimnim slucajevima zakonodavne staticnosti na radikalno
promijenjene socijalne i tehnicke okolnosti®.

83. Medutim, u obama slucajevima, ako se pokaze da je takvo zakonodavstvo nedostatno, primjereniji
sudski odgovor u takvom kontekstu je poniStenje osporavanog akta ili njegovih dijelova, ¢ime se
prisiljava (Unijina) zakonodavca da iznova razmotri akt. Samo rijetko ¢e biti dobra ideja da sud,
ukljucuju¢i ovaj Sud, pocne ,tumacenjem” dodavati nove kategorije koje zahtijevaju naprednu
tehnicku ili znanstvenu procjenu i znanje o temi o kojoj je rijec.

84. Konacno, iako ti elementi nisu izric¢ito istaknuti, s obzirom na to da bi se ta pitanja doista odnosila
na valjanost akta, dovoljno je istaknuti da je, s jedne strane, kao S$to je istaknuto u prijasnjim
tockama ovog odjeljka, Uredba br. 258/97 sadrzavala zastitne mjere i klauzule i postupke za
preispitivanje, koje se ocito nije primijenilo. S druge strane, zakonodavac Unije doista je odgovorio na
drustvene i znanstvene promjene kad je rije¢ o novoj hrani koja se sastoji od zivotinja, $to jasno
dokazuje dono$enje nove Uredbe br. 2015/2283. Potonjoj uredbi svejedno se ne moze dati de facto
retroaktivna primjena putem upitnog ,sudskog tumacenja” njezine prethodnice.

V. Zakljucak

85. Predlazem da Sud na pitanje koje mu je uputio Conseil d’Etat (Drzavno vijeée, Francuska) odgovori
na sljededi nacin:

— Cijele zivotinje koje se konzumiraju kao takve, ukljucujuéi cijele kukce, nisu bile obuhvacene

podrudjem primjene clanka 1. stavka 2. tocke (e) Uredbe (EZ) br. 258/97 Europskog parlamenta i
Vijeca od 27. sijeCnja 1997. o novoj hrani i sastojcima nove hrane.

28 Detaljno u mojem misljenju u Confédération paysanne i dr. (C-528/16, EU:C:2018:20, t. 139. do 141.), ili moje misljenje u Lidl (C-134/15,
EU:C:2016:169, t. 90.).
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