Informácia

Prechod politík stanovených pre oblasť III. piliera (článok 29 Zmluvy o Európskej únii) pod právny režim I. piliera (IV. hlava Zmluvy o založení Európskych spoločenstiev) využitím článku 42 Zmluvy o Európskej únii

I. 
Úvod

Komisia dňa 28. júna 2006 prijala štyri komunikácie, z ktorých tri bezprostredne súvisia s hodnotením tzv. Haagskeho programu z roku 2004 a štvrtá navrhuje zaviesť plnú jurisdikciu Súdneho dvora Európskych spoločenstiev (ďalej len „ESD“) aj na oblasti pokryté hlavou IV Zmluvy o založení Európskych spoločenstiev (ďalej len „ZES“). Dôležitá je komunikácia Komisie publikovaná pod číslom Rady 11222/06 JAI 353 „Implementácia Haagskeho programu: ďalšie smerovanie“, ktorá systematicky nadväzuje na Správu o implementácii Haagskeho programu za rok 2005 (dokument Rady 11228/06 JAI 355). V predmetnej komunikácii Komisia predkladá návrh riešenia na odstránenie nedostatkov identifikovaných v správe spočívajúci v podstate v komunitarizácii III. piliera. Nepredkladá konkrétne návrhy, avšak dáva jasný podnet na využitie možností ponúkaných súčasným zmluvným stavom (t. j. konkrétne využitie článku 42 Zmluvy o Európskej únii – tzv. passarelle – a článku 67 ods. 2 ZES). Uvedená problematika bude predmetom diskusie septembrového zasadnutia neformálnej Rady ministrov spravodlivosti a vnútra (Tampere, 21. – 22. septembra 2006). 

Fínske predsedníctvo za účelom prípravy diskusie neformálnej Rady v Tampere pripravilo diskusné dokumenty, pričom sa v zásade stotožnilo s východiskovými argumentmi Komisie uvedenými vo vyššie citovanej komunikácii Rady 11222/06 JAI 353. Fínske predsedníctvo pripúšťa možnosť využitia článku 42 Zmluvy o Európskej únii (ďalej len „ZEU“). V tomto ohľade nepredkladá žiadne konkrétne riešenia. Vo svojich otázkach (pozri Návrh stanoviska) sa obracia na členské štáty, aby vyjadrili svoje predstavy na zreformovanie rozhodovacích procesov v oblasti III. piliera.

Nedostatky identifikované Komisiou v správe o implementácii vo vzťahu k III. pilieru sú nasledovné:

1. neprimerane dlhý čas prijímania legislatívnych aktov z dôvodu jednomyseľnosti;

2. nedostatočne demokratický spôsob prijímania legislatívnych aktov (resp. nedostatočné zapojenie Európskeho parlamentu v rámci konzultačnej procedúry);

3. oneskorená a nesprávna implementácia legislatívnych aktov ako dôsledok absencie  konania pre porušenie povinnosti vyplývajúcej zo zmlúv (čl. 226 – 228 ZES) s následnou možnosťou konania pred ESD;

4. absencia, resp. nedostatočná justičná kontrola ESD [v oblasti dodržiavania základných práv].

Komisia za účelom odstránenia vyššie citovaných základných nedostatkov ponúka ako riešenia tzv. komunitarizáciu III. piliera (alebo jeho časti), t. j. odstránenie jeho špecifík presunom do I. piliera. Uvedené je možné realizovať na základe existujúceho zmluvného stavu, a to konkrétne na základe článku 42 ZEU, ktorý predpokladá, že:

„Rada sa môže z podnetu Komisie alebo členského štátu a po konzultácii s Európskym parlamentom jednomyseľne uzniesť na tom, že postup v oblastiach uvedených v článku 291) 
1) 
Článok 29 ZES znie: „Bez toho, aby boli porušené právomoci Európskeho spoločenstva si Únia kladie za cieľ poskytovať svojim občanom v priestore slobody, bezpečnosti a spravodlivosti vysokú úroveň ochrany tým, že rozvíja spoločný postup členským štátov v oblasti policajnej a justičnej spolupráce v trestných veciach a tým, že predchádza a potláča rasizmus a xenofóbiu. 

Tento cieľ sa dosiahne predchádzaním a potláčaním organizovanej alebo inej trestnej činnosti, najmä bojom proti terorizmu, obchodu s ľuďmi a trestných činov proti deťom, obchodu s drogami, obchodu so zbraňami, korupcie  a podvodu, prostredníctvom:

· užšej spolupráce policajných, colných a iných príslušných orgánov v členských štátoch priamo, ako aj prostredníctvom Europolu podľa článkov 30 a 32,

· užšej spolupráce justičných a iných orgánov príslušných orgánov členských štátov, vrátane spolupráce v rámci Eurojustu podľa článkov 31 a 32,

· harmonizácie predpisov trestného práva v členských štátoch podľa článku 31 písm. e), ak je to potrebné.“

spadá pod hlavu IV Zmluvy o založení ES a zároveň rozhodne o príslušnej hlasovacej procedúre. Odporučí členským štátom, aby prijali takéto rozhodnutia v súlade so svojimi ústavnoprávnymi predpismi.“

Nižšie predkladaný text predstavuje súhrn úvah a informácií o problematike komunitarizácie III. piliera. 
II. 
K argumentom Komisie

· neprimerane dlhý čas prijímania legislatívnych aktov z dôvodu jednomyseľnosti

Priemerná dĺžka rokovaní o legislatívnom návrhu v justičnej oblasti trvá dva až tri roky (vrátane prijatia). Ako príklad efektívneho legislatívneho procesu sa uvádzajú rokovania o rámcovom rozhodnutí o európskom zatýkacom rozkaze (ďalej iba „RR o EZR“), ktoré trvali rekordných desať mesiacov. Rovnako možno konštatovať, že čím rýchlejšie je legislatívny text prijatý, tým je viac koncepčne konzistentný (približuje sa pôvodnému návrhu), keďže je výsledkom menších kompromisov medzi členskými štátmi (ďalej len „ČŠ“). Napriek všeobecne pripisovanému úspechu RR o EZR však možno v texte identifikovať viacero nedostatkov, ktoré sú v súčasnosti predmetom riešenia a diskusie ČŠ na pracovnej skupine určenej na sledovanie implementácie RR o EZR a výmenu praktických skúseností. 
V porovnaní s dĺžkou rokovaní o legislatívnych návrhoch z oblasti spravodlivosti a vnútra (ďalej len „oblasť JHA“) v rámci I. piliera však tento argument neobstojí, keďže priemerná dĺžka rokovaní je v oblasti JHA (napr. civilnoprávna oblasť) porovnateľná s dĺžkou rokovaní o nástrojoch v III. pilieri (napr. trestnoprávna oblasť). Možno poznamenať, že dĺžku rokovaní predlžuje aj spolurozhodovacia procedúra s Európskym parlamentom (ďalej len „EP“).

Záver: predmetný argument Komisie je čiastočne odôvodnený, keďže dĺžka rokovaní nie je primárne daná jednomyseľným spôsobom prijímania rozhodnutí, ale vôľou ČŠ dosahovať pokrok v danej oblasti. Nemožno však poprieť skutočnosť, že samotná dynamika rokovaní a spôsob vedenia negociácií je diametrálne rozdielny medzi jednotlivými piliermi, čo je čiastočne dôsledkom spôsobu prijímania rozhodnutí (kvalifikovaná väčšina), ako aj väčšieho zapojenia EP do rozhodovacieho procesu.

· nedostatočne demokratický spôsob prijímania legislatívnych aktov (resp. nedostatočné zapojenie Európskeho parlamentu v rámci konzultačnej procedúry)

Predmetný argument je možné vnímať z dvoch rôznych pohľadov: z globálneho pohľadu založeného na politicko-filozofickom prístupe k demokratickým princípom a postupom a z pohľadu národného štátu a kvality prijímanej legislatívy. Z principiálneho hľadiska nemožno oponovať argumentu, že širšie zapojenie EP do legislatívneho procesu predstavuje demokratickejší (širšie zapojenie subjektov v legislatívnom procese) a transparentnejší (verejné zasadnutia) proces prijímania návrhov. Uvedené však nie je možné vnímať absolútne a dospieť k tvrdeniu, že súčasný proces prijímania rozhodnutí v oblasti III. piliera je nedemokratický. V tejto súvislosti je potrebné osobitne zdôrazniť dve skutočnosti: (1) III. pilier predstavuje medzivládnu formu spolupráce a (2) v tomto procese sú zapojené v súlade s vnútroštátnymi poriadkami ČŠ národné parlamenty a to prostredníctvom ČŠ, v  pozíciách ktorých sú stanoviská národných parlamentov zohľadňované. Paralelne prebieha aj spolupráca medzi národnými parlamentmi a EP. V tejto súvislosti treba pre úplnosť poukázať tiež na významnú úlohu politických frakcií a vplyv záujmových skupín v EP. Súčasne však nemožno tvrdiť, že samotný fakt prerokovania legislatívneho návrhu s EP podľa spolurozhodovacej procedúry automaticky vedie k zvýšeniu kvality prijímaného textu legislatívneho návrhu.

· oneskorená a nesprávna implementácia legislatívnych aktov ako dôsledok absencie  konania pre porušenie povinnosti vyplývajúcej zo zmlúv (čl. 226 ZES) s následnou možnosťou konania pred ESD
V tomto bode možno s Komisiou súhlasiť. Včasnosť a správnosť implementácie aktov prijímaných v oblasti III. piliera je dlhodobý problém, ktorý je predmetom diskusií minimálne od prijatia Haagskeho programu v roku 2004. Jediný existujúci sankčný mechanizmus je zverejnenie kritiky v rámci hodnotiacich správ o implementácii (prípadne aj na úrovni ministrov), avšak jeho využívanie je ojedinelé a nepatrí k spoločnej praxi. Presun časti policajnej a justičnej spolupráce v trestných veciach do IV hlavy ZES by znamenal zároveň aj podriadenie jurisdikcii ESD, ktorá zahŕňa aj konanie o porušení zmluvy (čl. 226 – 228 ZES). Z hľadiska záujmov národného štátu je potrebné vziať do úvahy automatický dôsledok – a to možnosť byť sankcionovaný ESD v prípade neskorej alebo nesprávnej implementácie právneho aktu. S touto otázkou sa spája aj diskusia o zefektívnení prác ESD (pozri časť V. – všeobecné rozšírenie kontroly ESD).

Záver: Možno súhlasiť s tvrdením, že účinný a efektívny spôsob (okrem dobrovoľného plnenia ČŠ) povinností z legislatívnych nástrojov v III. pilieri neexistuje.

· absencia, resp. nedostatočná justičná kontrola ESD
V oblasti tretieho piliera EÚ sú právomoci ESD v zmysle čl. 35 ZEU limitované, a to najmä pokiaľ ide o možnosť vnútroštátnych súdov klásť prejudiciálne otázky ESD. Na základe vyhlásenia ČŠ je síce možné rozšíriť možnosť kladenia prejudiciálnych otázok aj na oblasť III. piliera (túto možnosť využilo zatiaľ dvanásť starých ČŠ a dva z nových ČŠ – Maďarsko a Česká republika). Keďže v III. pilieri tiež neexistuje možnosť viesť konanie proti členskému štátu pre porušenie zmluvy, nie je možné ani jeho súdne pokračovanie pred ESD.

Presun niektorých politík z III. tretieho piliera do I. piliera by znamenal podriadenie sa osobitnému režimu jurisdikcie ESD podľa hlavy IV ZES2) (t. j. možnosť klásť prejudiciálne

2)
V tejto súvislosti však upozorňujeme aj na paralelný návrh Komisie rozšíriť jurisdikciu ESD v hlave IV tak, ako pre ostatné politiky v ZES.

otázky vnútroštátnym súdom, proti rozhodnutiu ktorého nie je už možné podať opravný prostriedok). Súčasne možno konštatovať, že komunitárny charakter I. piliera bol zabezpečený najmä vďaka jurisdikčnej činnosti ESD; z uvedeného možno paralelne odvodiť presvedčenie, že ESD by svojou judikatúrou vytvoril vyšší stupeň integrácie aj v oblasti justičnej a policajnej spolupráce v trestných veciach a zabezpečil jednotnú aplikáciu a interpretáciu práva EÚ (aj vnútroštátnymi súdmi) a (2) požiadavka po zvýšenej kontrole ochrany základných práv a slobôd, ktorých sa často predmet úpravy dnes treťopilierových legislatívnych aktov priamo dotýka. 

Záver: Možno konštatovať, že v oblasti III. piliera v súčasnosti existuje iba čiastková justičná kontrola. Niektoré štáty, vrátane Slovenskej republiky, neurobili vyhlásenie podľa čl. 35 ods. 2 ZEU, a preto ich vnútroštátne súdy dnes nemajú možnosť položiť prejudiciálnu otázku v takýchto prípadoch. Presun časti oblasti do I. piliera (hlava IV ZES) by mohol byť prínosom ako z tohto hľadiska, tak aj z hľadiska zjednotenia jurisdikcie ESD pre všetky členské štáty. 

III.
K podmienkam prechodu podľa článku 42 ZEU

a) jednomyseľné prijatie rozhodnutia Radou

Vzhľadom k závažnosti dôsledkov rozhodnutia, akým bezpochyby  je rozhodnutie o prechode politík stanovených pre oblasť III. piliera (viď článok 29 ZEU) pod právny režim ZES (t. j. do I. piliera), ZEU stanovuje jednomyseľný režim prijatia tohto rozhodnutia Radou. EP je zapojený do prijímania predmetného rozhodnutia na základe tzv. konzultačnej procedúry.

b) Rozhodnutie o oblastiach, ktoré by eventuálne mali byť predmetom presunu do I. piliera, a o určení  príslušnej hlasovacej procedúry 

Na základe článku 42 ZEU sa môže rozhodnúť o tom,:

1. ktoré z oblastí vymenovaných v článku 29 ZEU majú byť predmetom presunu pod hlavu IV ZES (t. j. do I. piliera) a

2. súčasne aké budú podmienky prijímania rozhodnutia (kvórum). V tejto súvislosti bude potrebné objasniť, či pojem „príslušné podmienky hlasovania“ („voting arrangements“ alebo „les conditions de vote“) možno interpretovať tak, že sa okrem otázok spojených s príslušným kvórom potrebným na prijatie rozhodnutia v Rade budú spájať aj otázky určenia príslušnej legislatívnej procedúry.

Článok 42 ZEU umožňuje presun aj jednotlivých vybraných politík podľa článku 29 ZEU pod ustanovenia IV. hlavy ZES, t. j. nemusí sa uvažovať len o článku 29 ZEU ako celku. V prípade pozitívneho prístupu k myšlienke presunu všetkých alebo len niektorých politík z III. piliera do I. piliera bude potrebné určiť vhodný spôsob, a to tak kvóra potrebného na prijatie rozhodnutia v Rade (jednomyseľnosť alebo kvalifikovaná väčšina), ako aj vhodného spôsobu legislatívneho postupu (konzultačná procedúra – článok 250 ZES, spolurozhodovacia procedúra – článok 251 ZES, kooperačná procedúra – článok 252 ZES). Možno konštatovať, že v rámci I. piliera sú všetky kombinácie otvorené a v súčasnosti existujú právne základy v ZES, kde napr. je stanovená spolurozhodovacia procedúra s EP v kombinácii s jednomyseľnosťou v Rade (napr. oblasť kultúry). V takýchto prípadoch však bude potrebné brať zreteľ na efektivitu prijímania rozhodnutí a sledovaný celkový cieľ. Predbežne možno vylúčiť z úvah kooperačnú procedúru podľa článku 252 ZES, ktorá sa aplikuje veľmi zriedkavo (napr. v oblasti finančných záležitostí). Na druhej strane možno predpokladať, že Komisia a PRES budú navrhovať spolurozhodovací postup EP a Rady a kvalifikovanú väčšinu v Rade (čo je v súčasnosti najobvyklejší legislatívny postup v ZES). 

Súčasne je vhodné doplniť, že konkretizácia úvah o využití článku 42 ZEU sa objaví na rokovacom stole po prvýkrát, a teda je možné ovplyvniť tak jej bona fidae interpretáciu, ako aj prípadnú budúcu prax.

Ďalšou otvorenou otázkou je, či článok 42 ZEU (passerelle) umožňuje zachovať právo legislatívnej iniciatívy členského štátu alebo nie. V prvom pilieri totiž existuje legislatívny monopol Komisie. Rovnako bude potrebné preskúmať, či je možné v rámci kontextu využitia  čl. 42 zahrnúť aj mechanizmus „záchrannej brzdy“ zo Zmluvy o Ústave pre Európu (ďalej len „ústavná zmluva“).

V budúcich úvahách a pri prijímaní konečného rozhodnutia sa preto bude potrebné zamerať najmä na nasledovné otázky:

1:
Podporuje SR principiálne myšlienku presunu úpravy oblastí politík III. piliera do I. piliera?

2:
Ak áno, presun ktorých oblastí politík stanovených v článku 29 ZEU by SR vedela podporiť? Požadovala by SR pre niektoré citlivé oblasti prechodné obdobia?

3:
Aký spôsob rozhodovania pre konkrétnu politiku by SR považovala za vhodný?

4:
Ktorú procedúru spolupráce s EP by SR v takýchto prípadoch (pri konkrétnych politikách) považovala za najvhodnejšiu?

V ďalších rokovaniach bude vhodné stanoviť tak maximálnu, ako aj minimálnu negociačnú pozíciu, aby bola dostatočne spôsobilá reagovať na vývoj rokovaní. Za základnú možno považovať prvú otázku. Odpovede na ostatné otázky predstavujú len modality jej riešenia v prípade pozitívneho prístupu alebo môžu byť potrebné ako dôsledok vývoja rokovaní. Pri rokovaniach je potrebné neopomenúť, že v hlave IV je osobitné postavenie Dánska, Írska a Spojeného kráľovstva Veľkej Británie a Severného Írska. Tieto členské štáty majú osobitné protokoly pripojené k ZES. 

c) príslušná vnútroštátna procedúra na prijatie

Z hľadiska naplnenia vnútroštátnych požiadaviek sa predpokladá využitie analogickej procedúry ako pri zmene medzinárodných zmlúv. (potrebné upresniť akých)

IV.
Rozhodnutie: passarelle alebo Zmluva o Ústave pre Európu ?

Z porovnania zmien predpokladaných ústavnou zmluvou a maximálneho možného prístupu využitím článku 42 ZEU (t. j. presun celého článku 29 ZEU pod aplikáciu ustanovení hlavy IV ZES) možno predbežne dospieť k záveru, že rozsah navrhovaných zmien by bol porovnateľný. Na zváženie zostávajú nasledovné aspekty:
1. Ústavná zmluva ruší koncept pilierov ako taký; z uvedeného vyplýva, že by teoreticky dôsledkom zrušenia pilierov nebolo podradenie (subsumovanie) oblastí politík III. piliera pod aplikačné a interpretačné pravidlá I. piliera (čo by bolo dôsledkom využitia presunu podľa článku 42 ZEU). Súčasne však ťažko predpokladať, nakoľko by sa ESD a Komisia vo svojej práci naďalej inšpirovali, resp. neinšpirovali zaužívanými komunitárnymi prístupmi aj po vstúpení do platnosti ústavnej zmluvy.

2. Uprednostnenie politického hľadiska: Existuje v súčasnosti neodkladná potreba a je vhodné prijímať parciálne riešenie podľa súčasným zmlúv, keďže nám komplexné riešenie ponúka Ústavná zmluva ? Je pravdepodobné očakávať, že obdobné otázky si budú klásť najmä tie ČŠ, ktoré už ratifikačný proces ukončili a budú vyzývať k ukončeniu ratifikačného procesu ostatné ČŠ.

3. Uprednostnenie časového hľadiska: Časový horizont dosiahnutia konkrétneho výsledku na základe platných zmlúv je podstatne priaznivejší (ambícia fínskeho predsedníctva: december 2006). V tejto súvislosti je potrebné zvážiť, či je vhodné a odôvodnené čakať do prípadného ukončenia ratifikačného procesu Ústavnej zmluvy členskými štátmi, keď máme možnosť prijať potrebné opatrenia na základe súčasných zmlúv. Je dôvodné očakávať, že tento aspekt budú zdôrazňovať tie členské štáty, ktoré vidia potrebu zreformovania III. piliera, osobitne Francúzsko, ktoré využitie passarelle navrhlo.

4. Ústavná zmluva zavádza v oblasti JHA tzv. mechanizmus záchrannej brzdy (pozri články III- 270 ods. 3 a III-271 ods. 4) tak pre opatrenia smerujúce k úprave justičnej spolupráce v trestných veciach (ako vyjadrenia zásady vzájomného uznávania v praxi), ako aj pre opatrenia smerujúce k harmonizácii trestného práva procesného a hmotného. Predmetný mechanizmus spočíva v možnosti, aby ČŠ požiadal o prerokovanie návrhu európskeho rámcového zákona v prípade, ak sa domnieva, že by ním mohli byť dotknuté základné aspekty jeho systému trestného súdnictva. Výsledkom takéhoto postupu je prerušenie prerokúvania návrhu podľa riadneho legislatívneho postupu a v závislosti od rozhodnutia Európskej rady jeho vrátenie na prerokovanie Rade alebo odmietnutie pôvodného návrhu spolu s požiadavkou na predloženie nového návrhu Komisiou. Možnosť postupu podľa ustanovení o posilnenej spolupráce týmto nie je vylúčená.

V prípade využitia minimalistickejšieho prístupu podľa článku 42 ZEU by došlo len k presunu niektorých politík z III. do I. piliera.

V prílohe sa nachádza porovnanie politík a spôsobu prijímania legislatívnych aktov (kvórum, procedúra, metóda) podľa platných ustanovení ZEU a ustanovení ústavnej zmluvy.

V.
Dôsledky prechodu III. piliera do I. piliera 

Dôsledky prechodu III. piliera do I. piliera možno hodnotiť z dvoch pohľadov, a to z hľadiska ďalšieho vývoja/integrácie EÚ a z hľadiska záujmov národného štátu.

Z hľadiska budúceho vývoja integračných procesov EÚ jednoznačné výhody prechodu politík z oblasti III. piliera do I. piliera predstavujú najmä:

· efektívnejšia kontrola včasnosti a správnosti transpozície prijatých legislatívnych aktov EÚ do právneho poriadku ČŠ (možnosť konania pre nesplnenie povinnosti podľa článku 226 – 228 ZES s následnou možnosťou konania pred ESD) a

· širšia justičná kontrola (a ako jej predpokladaný dôsledok: dosiahnutie vyššieho stupňa integrácie, zabezpečenie jednotnej aplikácie a interpretácie práva EÚ aj vnútroštátnymi súdmi, splnenie požiadavky na zvýšenú kontrolu dodržiavania ochrany základných práv a slobôd).

Počas rokovaní možno očakávať názory, ktoré označia za jednoznačnú výhodu využitia passarelle prechod od jednomyseľného prijímania rozhodnutí na ich prijímania kvalifikovanou väčšinou. Nebudú absentovať ani názory, ktoré budú vyžadovať demokratizáciu procesu prijímania rozhodnutí, t. j. prostredníctvom posilnenia vplyvu EP v rozhodovacom procese.
Z hľadiska záujmov národného štátu možno dôsledky prechodu politík z III. do I. piliera opísať nasledovne:

Prechod z medzivládnej metódy spolupráce na komunitárnu metódu
Táto problematika je tradične spájaná s otázkou odovzdania časti suverenity spoločenstvu, pričom osobitný dôraz sa kladie na jedinečný charakter trestného práva, ktoré ochraňuje tie najzákladnejšie hodnoty každej spoločnosti (vrátane možnosti tieto hodnoty presadzovať tak vo vnútroštátnom, ako aj medzinárodnom kontexte ako základného atribútu každého suverénneho štátu). 

Jednomyseľnosť alebo kvalifikovaná väčšina

Často sa jednomyseľné prijímanie rozhodnutí považuje za záruku pôsobiacu proti prijatiu takého legislatívneho aktu, s ktorým členský štát zásadne nesúhlasí, resp. zásadne nesúhlasí s úpravou niektorých otázok (de facto možnosť veta). Uvedená „výhoda“ je však relatívna, pretože jej uplatňovanie je v praxi zriedkavé, keďže znamená znemožnenie prijatia dlhodobo negociovanej iniciatívy EÚ a predpokladá prevzatie zodpovednosti za neprijatie aktu blokujúcim členským štátom. Počas obdobia členstva SR v EÚ došlo k zablokovaniu prijatia legislatívneho aktu jedným ČŠ v oblasti JHA iba raz (pozri rámcové rozhodnutie o boji proti xenofóbii a rasizmu). 
Prijímanie rozhodnutí kvalifikovanou väčšinou je dynamickejší proces, kde sa pozornosť sústreďuje na identifikovanie spoločne akceptovateľného základu. Charakter takýchto rokovaní núti ČŠ k vyššej miere vzájomnej spolupráce a k intenzívnejšej komunikácii (keďže je prítomná väčšia potreba identifikovať rovnaké a podobné názorové skupiny), ale aj k aktívnejšej komunikácii s EP (predovšetkým prostredníctvom národných europoslancov). Objavujú sa aj také názory, ktoré považujú tento spôsob prijímania rozhodnutí v globále výhodnejší pre malé ČŠ. Vyslovenie nesúhlasu s legislatívnym návrhom však nemusí mať za následok (ako pri jednomyseľnom rozhodovaní) neprijatie takéhoto aktu.

Právo legislatívnej iniciatívy členských štátov

V rámci III. piliera je v súčasnosti priznané členským štátom právo legislatívnej iniciatívy v plnom rozsahu. Prechodom politík do I. piliera členské štáty toto právo zrejme stratia v prospech Komisie. Možno konštatovať, že v trestnoprávnej oblasti členské štáty využívali toto právo pomerne často (počas nášho členstva boli doteraz predložené štyri legislatívne návrhy z iniciatívy členských štátov, z toho SR bola spolupredkladateľom jedného z nich). Je však potrebné upresniť, že v prvej polovici roku 2006 bolo reálne využívanie tohto práva podstatne obmedzené  tým, že bola rozhodnutím Rady zavedená povinnosť aj pre členské štáty pri predložení legislatívneho návrhu predkladať (tak ako Komisia) dopadovú štúdiu. Uvedené značne sťaží predkladanie návrhov priamo členskými štátmi. Súčasne upozorňujeme, že ústavná zmluva právo legislatívnej iniciatívy členských štátov v oblasti SVV pripúšťa v obmedzenom rozsahu (akty z oblasti administratívnej spolupráce – pozri články III-263 a III-264).

Miera zapojenia EP 

Realizácia konzultačnej procedúry s EP má v súčasnosti viac formálny charakter. EP sa vyjadrí k návrhu legislatívneho aktu Rady a predloží jej svoje návrhy, ktorými však Rada nie je viazaná a nemusí ich akceptovať. Širšie zapojenie EP do legislatívneho procesu v oblasti III. piliera by bezo sporu vyvolalo pozitívnu reakciu občianskej spoločnosti a osobitne EP, ktorý sa dlhodobo snaží postaviť do pozície ochrancu základných práv a slobôd občanov EÚ. Návrhy EP nepredstavujú vždy návrhy na zvýšenie kvality textu. Sú výsledkom politickej dohody politických frakcií EP a môžu zohľadňovať názory záujmových  skupín. Pri tzv. spolurozhodovacej procedúre sa EP stáva rovnocenným partnerom Rady, bez súhlasu ktorého nie je možné dosiahnutie konečnej dohody na texte legislatívneho aktu. Z uvedeného vyplýva, že predmetom predbežnej dohody Rady je nielen návrh textu, ktorý sa predloží EP na posúdenie, ale aj taktika rokovaní a vyjednávania s EP, prípadne určenie otázok ťažiskového významu pre ČŠ.

Efektívnejšia kontrola včasnosti a správnosti transpozície

ČŠ, ktoré sú tradične skeptické k otázkam komunitarizácie III. piliera, nie sú ani presvedčené o tom, že transpozícia legislatívnych aktov (ďalej len „LA“) do vnútroštátneho práva je reálnym problémom. V tomto kontexte sa im nejaví byť aplikovanie konania o porušení povinnosti zo zmluvy osobitne efektívnym prostriedkom, keďže (podľa ich názoru) Komisia nie je vždy v takýchto konaniach úspešná v samotnom konaní pred ESD (najmä kvôli jej často extenzívnemu výkladu povinností vyplývajúcich z legislatívnych aktov). Skutočnosťou však zostáva, že samotná existencia možnosti takéhoto konania pôsobí preventívne, osobitne s hrozbou konania pred ESD, kde v prípade konštatovania porušenia povinnosti má ESD možnosť uložiť členskému štátu okrem povinnosti nápravy aj významné peňažné sankcie. 

Všeobecné rozšírenie kontroly ESD (jurisdikcie ESD) v dôsledku presunu niektorých politík súčasného III. piliera do I. piliera politík
Ako bolo uvedené vyššie, jednoduchým presunom - a teda de facto podriadením – politík dnešného III. piliera pod ustanovenia IV. hlavy ZES (t.j. pod I. pilier) využitím passarelle by sa na predmetné oblasti uplatňovali systémové vlastnosti komunitárneho práva: priamy účinok, prednosť pred vnútroštátnym právom a ďalšie ústavné doktríny ESD (napr. zásada lojálnej spolupráce). Často opakovaným argumentom (s ktorým sa možno v princípe stotožniť) je zvýšenie úrovne súdnej ochrany. Trvale problematickým v stanoviskách niektorých ČŠ však zostávajú (nedoriešené) otázky (I) vzťahu ESĽP v Štrasburgu a ESD v Luxemburgu v otázke ochrany základných práv a slobôd a (II) rýchlosť konania pred ESD (osobitne rozhodnutia v prejudiciálnych otázkach z trestnoprávnej oblasti). 

Pokiaľ vo vzťahu k prvej problematike je ústrednou témou úvah možnosť konfliktu rozhodnutí o základných právach a slobodách medzi Európskym súdom pre ľudské práva v Štrasburgu a ESD (hoci z judikatúry ESD možno explicitne vyvodiť povinnosť prihliadať  a zohľadňovať vo  svojich rozhodnutiach štrasburskú judikatúru), predmetom druhej otázky je najmä absencia povinnosť vydať rozhodnutie ESD v krátkej stanovenej lehote (čo môže mať osobitne nepriaznivé dôsledky v prípade, pokiaľ by odpoveď na prejudiciálnu otázku mala vplyv na trestné konanie, osobitne s prihliadnutím na obmedzenú dĺžku väzby). 

Preto sa nám javí potrebné spájať diskusiu o rozšírení právomocí ESD aj s diskusiou o možnosti skrátenia konania pred ESD v osobitných prípadoch, resp. k takým konaniam, kde si to vyžadujem záujem spravodlivosti (osobitne vo vzťahu k trestnému konaniu).

Implicitná vonkajšia právomoc 
Jednou z doktrín ESD v rámci I. piliera je doktrína implicitnej vonkajšej právomoci výlučnej povahy, ktorú ESD po prvý raz formuloval v rozhodnutí AETR (Komisia vs. Rada z 31. 3. 1971, 22/70, str. 263) a následne potvrdil a extenzívne vyložil v posudku k revidovanému Lugánskemu dohovoru. Na základe uvedenej doktríny ESD všeobecnejším spôsobom uznal výlučnú právomoc Spoločenstva najmä v prípade, keď je uzatvorenie dohody členskými štátmi nezlučiteľné s jednotou spoločného trhu a s jednotným používaním práva Spoločenstva alebo pokiaľ by sa z dôvodov povahy právnych predpisov Spoločenstva (ako sú normatívne akty obsahujúce ustanovenia so zaobchádzaním so štátnymi príslušníkmi tretích štátov alebo o úplnej harmonizácii niektorej otázky) akákoľvek dohoda v danej oblasti dotkla pravidiel Spoločenstva vo vyššie uvedenom zmysle. Presunom oblasti policajnej a justičnej spolupráce v trestných veciach do I. (komunitárneho) piliera by sa aplikovala táto doktrína na túto oblasť v plnom rozsahu. Uvedené by sa mohlo dotknúť v budúcnosti napr. právomoci SR uzavierať  extradičné zmluvy.

VI.
Možnosti ďalšieho vývoja rokovaní o passerelle a predpokladané pozície členských štátov

Téma možného využitia passerelle na účely presunu politík III. piliera do I. piliera by mala byť predmetom diskusie septembrového zasadnutia neformálnej Rady ministrov spravodlivosti a vnútra (Tampere, 21. – 22. septembra 2006). Predsedníctvo EÚ predloží diskusné dokumenty na túto tému. Predmetná diskusia sa javí byť kľúčovou pre rozhodnutie o ďalšom smerovaní. Predsedníctvo EÚ bude vyvíjať snahu za účelom konkretizácie záverov z neformálnej Rady ministrov spravodlivosti a vnútra smerom k jasnému signálu, či medzi členskými štátmi je alebo nie je dostatočná politická vôľa v tejto otázke. Bude chcieť nadviazať na úspech rokovaní z Tampere z roku 1998, keď ich výsledkom bol začiatok novej dynamiky spolupráce v oblasti JHA. PRES sa v tomto ohľade vyjadrilo, že ich ambíciou je preskúmať („explore“) možnosti využitia passarelle za účelom dosiahnutia ešte väčšej dynamiky v oblasti JHA. Konkrétne závery chce prijať na decembrovej Rade ministrov spravodlivosti a vnútra a nechať ich potvrdiť decembrovou Európskou radou. Nie je však možné vylúčiť, že vôľa členských štátov na využitie passarelle nebude dostatočná a pozornosť sa sústredí na využitie možností budúceho nemeckého predsedníctva ako silného zástancu dovŕšenia ratifikačného procesu Ústavnej zmluvy, umocneného oslavami 50. výročia vzniku EÚ.

Všeobecne možno predpokladať, že ČŠ zvolia aj v dôsledku absencie konkrétnych návrhov Komisie skôr opatrný prístup. Viaceré ČŠ zrejme budú skôr skeptické k využitiu passarelle, a to z rôznych dôvodov: niektorí uprednostňujú dokončenie ratifikačného procesu ústavnej zmluvy pred prijímaním čiastkových riešení, iní majú tradične zdržanlivý postoj k zrušeniu/oslabeniu III. piliera. Zrejme sa v diskusii nebude možné vyhnúť ani tým argumentom, či súčasným cieľom passarelle nemá byť definitívne „pochovanie“ ratifikačného procesu Ústavnej zmluvy.

VII.
Návrh stanoviska 

Pred neformálnym zasadnutím Rady pre spravodlivosť a vnútorné veci v Tampere Fínske predsedníctvo Rady EÚ formulovalo nasledovné otázky:

· „Prechod činností vo oblastiach pokrytých kapitolou VI ZEU do kapitoly IV ZES by zvýšilo efektívnosť a legitimitu rozhodovacieho procesu v oblasti spravodlivosti a vnútra. Rada by preto mala využiť možnosť, ktorú poskytuje článok 42 ZEU. Rada by mala rozhodnúť, že legislatívne opatrenia vo veciach, ktoré budú takto presunuté, sa budú prijímať podľa postupu uvedeného v článku 251 ZES (spolurozhodovacia procedúra s kvalifikovanou väčšinou).

· Ak ministri zastávajú názor, že legislatívne opatrenia v niektorých presunutých oblastiach by mali byť prijaté (prinajmenšom počas prechodného obdobia) Radou jednomyseľne po konzultácií s Európskym parlamentom, mali by identifikovať tieto oblasti.

· Ak ministri zastávajú názor, že premosťovacia klauzula (passarelle) by sa v súčasnosti nemala využiť, mali by uviesť, ako navrhujú zlepšiť efektivitu a legitímnosť rozhodovacieho procesu v oblasti spravodlivosti a vnútra.“

Predmetná problematika sa predkladá prvýkrát na hlbšiu diskusiu na rokovanie neformálnej Rady ministrov spravodlivosti a vnútra, ktorá sa uskutoční v dňoch 21. a 22. septembra 2006 v Tampere (Fínsko).

V zmysle predchádzajúcej analýzy sa odporúča formulovať stanoviská Slovenskej republiky k uvedeným návrhom Komisie počas zasadnutí Rady pre spravodlivosť a vnútro v tom zmysle, že akceptácia využitia možnosti podľa čl. 42 ZEU je možná, avšak Slovenská republika pred takýmto riešením uprednostňuje riešenie spočívajúce v ukončení ratifikačného procesu ústavnej zmluvy, ktorá bola predmetom zdĺhavých a komplikovaných rokovaní a predstavuje ucelené riešenie celkovej reformy rozhodovacieho procesu v rámci EÚ. 

Slovenská republika má záujem na zvýšení efektívnosti a legitimity rozhodovacieho procesu v oblasti spravodlivosti a vnútra, a preto je otvorená začatiu diskusie aj o možnosti využitia článku 42 ZEU, t. j. o možnostiach a rozsahu prechodu niektorých politík z oblasti III. piliera do oblasti I. piliera na základe platných zmlúv. Súčasne by však mali byť ako referenčné a hraničné využité kritériá, ktoré obsahuje Zmluva o Ústave pre Európu, t. j. malo by sa najmä zvážiť využitie tzv. záchrannej brzdy a referencie na cezhraničný rozmer spolupráce. V prípade identifikovania citlivých oblastí je možné využiť inštitút určenia prechodných období na takéto politiky. Rozsah politík, pri ktorých by sa rozhodnutia prijímali kvalifikovanou väčšinou, by nemal presiahnuť rámec daný ústavnou zmluvou (pozri Príloha – tabuľka 2). Konečné a záväzné stanovisko Slovenskej republiky však bude vhodné vyjadriť až po predložení konkrétnych návrhov.
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