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ODLOČITVE REPUBLIKE SLOVENIJE

V ZVEZI Z ZADEVAMI EVROPSKE UNIJE

PREDLOG ZA OBRAVNAVO

I.

1. Zadeva EU: 

Naslov dokumenta v slovenskem jeziku: Predlog uredbe Evropskega parlamenta in Svetao zaščiti proračuna Unije v primeru splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države v državah članicah
Naslov dokumenta v delovnem jeziku EU: Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the protection of the Union's budget in case of generalised deficiencies as regards the rule of law in the Member States
Datum dokumenta: 04.05.2018
Številka dokumenta: 8356/18 
Medinstitucionalna oznaka: 2018/0136(COD)
Pri izdelavi predloga stališča so upoštevane še različice in priloge dokumenta EU: 

2. Vrsta odločitve RS: Stališče Republike Slovenije
3. Postopek sprejemanja zadeve EU v institucijah EU:

Postopek: Redni zakonodajni postopek 
Faza sprejemanja:  
4. Pristojni organ EU: 

Svet  EU v sestavi: GAC - Svet EU za splošne zadeve 

Delovno telo Sveta EU: B.25 - Ad hoc delovna skupina za večletni finančni okvir 2021–2027
5. Organ, pristojen za dokončen sprejem stališča RS:
  Državni zbor
6. Pravna podlaga za obravnavo v Državnem zboru: 
 Vlada Republike Slovenije pošlje predlog stališča Republike Slovenije v odločanje Državnemu zboru Republike Slovenije v skladu s prvim odstavkom 4. člena Zakona o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije. 
Pri delu v Državnem zboru bodo sodelovali:  Miro Cerar Dobran Božič Simona Leskovar David Brozina Matej Marn
7. Roki:

Predviden čas pričetka obravnave zadeve EU v institucijah EU: oktober 2018
Predviden čas sprejema zadeve EU v institucijah EU: 2021
Rok za odziv organa: 3.9.2018
Rok za obravnavo na seji Vlade in njenih odborih: 20.12.2018
Rok za obravnavo predloga stališča RS v DZ: 11.1.2019

Predlog z obrazložitvijo za skrajšanje oziroma podaljšanje rokov: 
8. Organ, odgovoren za pripravo predloga stališča RS:

Organ: Ministrstvo za zunanje zadeve
Kontaktne osebe organa: Nina Skočajić-Juvan, Nina Kodelja
9. Delovna skupina Vlade, organizirana za posamezno področje zadev EU: 
DS01 - Splošne in institucionalne zadeve 

vodilni organ: MZZ - Ministrstvo za zunanje zadeve

vodja delovne skupine: David Brozina
Delovna skupina je predlog stališča RS obravnavala:  Ne
10. Predlog stališča RS je usklajen z organi:

Organ: Ministrstvo za finance, Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Ministrstvo za pravosodje, Služba Vlade RS za razvoj in evropsko kohezijsko politiko
Kontaktna oseba organa: Martin Zdovc, Maja Klemenčič-Turk, Simona Vrevc, Špela Horjak
11. O predlogu stališča RS je bilo opravljeno posvetovanje z: 

12. Zahteva za obravnavo: na seji Vlade, na seji Odbora za državno ureditev in javne zadeve
	dr. Miroslav Cerar

MINISTER


II.

PREDLOG

STALIŠČE RS
Na podlagi 21. člena Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 24/05 – uradno prečiščeno besedilo, 109/08, 38/10 – ZUKN, 8/12, 21/13, 47/13 – ZDU-1G, 65/14 in 55/17) je Vlada Republike Slovenije sprejela naslednji sklep
A)

Republika Slovenija je sprejela (določila predlog)
Stališče Republike Slovenije
Vlada Republike Slovenije je sprejela na podlagi 49.h člena Poslovnika Vlade Republike Slovenije predlog stališča Republike Slovenije k zadevi Predlog uredbe Evropskega parlamenta in Svetao zaščiti proračuna Unije v primeru splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države v državah članicah - 8356/18, ki se glasi:

Republika Slovenija podpira predlog uredbe, pri čemer pa je treba upoštevati pomisleke, ki jih je v pravnem mnenju izrazila Pravna služba Sveta glede pogojev za sprožitev mehanizma.
B) (Za zakonodajne akte in odločitve politične narave)

POGLAVITNE REŠITVE IN CILJI PREDLOGA ZADEVE EU: 
Evropski parlament je 14. marca 2018 pozval Komisijo naj predlaga mehanizem, po katerem bodo lahko s finančnimi posledicami soočene države članice, ki ne bodo spoštovale vrednot iz člena 2 Pogodbe o Evropski uniji (PEU). Evropska komisija je 2. maja 2018 predstavila predlog Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o zaščiti proračuna Unije v primeru splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države v državah članicah. Predlog uredbe je del paketa dokumentov za večletni finančni okvir (VFO). 

Unija je skupnost prava in vrednot, ki so temelj njenega obstoja in prežemajo njeno celotno pravno in institucionalno strukturo ter vse njene politike in programe. Zato je treba te vrednote zagotoviti v vseh politikah Unije. Mednje spada tudi proračun EU, pri katerem je spoštovanje temeljnih vrednot bistven pogoj za dobro finančno poslovodenje in učinkovito financiranje EU. 

Potencial proračuna EU je mogoče v celoti izkoristiti, če ga podpira gospodarsko, regulativno in upravno okolje v državah članicah. V skladu s sedanjim večletnim finančnim okvirom se od vseh držav članic in upravičencev že zahteva, naj dokažejo, da je regulativni okvir za finančno poslovodenje trden, da se ustrezna zakonodaja EU izvaja pravilno ter da obstajajo potrebne upravne in institucionalne zmogljivosti za uspešno financiranje EU. V okviru večletnega finančnega okvira 2014–2020 so bile uvedene tudi nove določbe v izogib primerom, ko učinkovitost financiranja EU ogrožajo neustrezne gospodarske in fiskalne politike.

Načelo pravne države je eno od temeljnih načel, ki izvira iz skupne ustavne tradicije vseh držav članic Evropske unije, in ena glavnih vrednot, na katerih temelji Unija. Zagotavlja, da države ukrepe sprejemajo na podlagi učinkovitega in zanesljivega pravnega okvira, da se jih po potrebi lahko pregleda in izpodbija, čemur lahko sledi učinkovita odprava škode. Različni ustavni in pravosodni sistemi držav članic EU so načeloma dobro zasnovani za zagotavljanje pravne države, vendar pa so se pokazale tudi splošne slabosti nacionalnih sistemov nadzora in ravnotežja. Izkazalo se je tudi, da lahko nespoštovanje načela pravne države v eni državi članici postane širše zaskrbljujoč pojav znotraj Evropske unije, zato se krepijo pričakovanja po zaščiti pravne države.

Namen predloga uredbe je zagotoviti spoštovanje načela pravne države kot pogoj za zaupanje, da je poraba finančnih sredstev EU v državah članicah ustrezno zaščitena. Po mnenju Komisije EU trenutno nima mehanizma, s katerim bi se zaščitil denar davkoplačevalcev EU v primeru pomanjkljivosti v zvezi o spoštovanju načela pravne države v državi članici. Komisija meni, da bi EU morala imeti možnost sprejeti določene ukrepe za zaščito finančnih interesov Unije pred morebitno finančno izgubo, če so v posamezni državi članici zaznane splošne pomanjkljivosti v zvezi s spoštovanjem načela pravne države. Predlog uredbe je namenjen kot podpora vsem drugim politikam Unije, posebej ko gre za uporabo finančnih sredstev Unije. Predlog bo prispeval k zagotavljanju spoštovanja načela pravne države v vseh državah članicah v skladu s členom 2 PEU in k zaščiti proračuna Unije.

Glede na povezavo med spoštovanjem načela pravne države ter medsebojnim zaupanjem in finančno solidarnostjo med državami članicami EU ter glede na dejstvo, da nadzorni mehanizmi ne morejo biti učinkoviti, če jih ne spremlja učinkovita uporaba upravnega in pravnega nadzora ter pravnih sredstev v primeru nepravilnosti, bi bilo treba obstoječe obveznosti za zagotovitev učinkovitih nadzornih sistemov dopolniti z ukrepi za zagotavljanje spoštovanja pravne države. Da bi zaščitili finančne interese Unije pred morebitno finančno izgubo zaradi splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države v državi članici, bi bilo treba Evropski uniji omogočiti, da v takih primerih sprejme ustrezne ukrepe. 

Med načelo pravne države uredba šteje načelo zakonitosti, pravne varnosti, prepoved samovoljnega ravnanja izvršilne oblasti, učinkovito sodno varstvo in varstvo temeljnih pravic, delitev oblasti in enakost pred zakonom. Uredba pa predvideva sprejetje ukrepov, ko so pomanjkljivosti takšne, da vplivajo ali bi lahko vplivale na dobro finančno poslovodenje ali zaščito finančnih interesov Unije (npr. na pravilno delovanje organov države članice, ki izvršujejo proračun, preiskovalnih organov in organov pregona, učinkovito sodno presojo neodvisnih sodišč, vračanje neupravičeno plačanih sredstev, ipd.). Kot splošne pomanjkljivosti so na primer naštete ogrožanje neodvisnosti sodstva, neuspešno preprečevanje, popravljanje ali kaznovanje samovoljnih in nezakonitih odločitev javnih organov, omejevanje pravnih sredstev, ipd.).      

Predlog uredbe predvideva ukrepe, kot so zamrznitev plačil ali izvajanja pravne obveznosti, zmanjšanje finančnih sredstev v okviru obstoječih obveznosti ali prepoved sklepanja novih obveznosti s posebnimi kategorijami prejemnikov. Za zagotovitev sorazmernosti se upošteva zlasti resnost položaja, čas, ki je pretekel od ravnanja, trajanje in ponovitev ravnanja, namen in stopnja sodelovanja države članice pri prizadevanjih za odpravo kršitve ter vpliv pomanjkljivosti na finančna sredstva Unije. Ko pomanjkljivosti v državi članici prenehajo obstajati, Komisija Svetu predloži predlog sklepa za delno ali celotno odpravo ukrepov.  

Ukrepe bi sprejel Svet na podlagi predloga Komisije, ki bi ocenila razmere v državi članici. Komisija zadevni državi članici pošlje pisno obvestilo na podlagi utemeljenega razloga za domnevo, da obstajajo splošne pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države. Pri tem lahko Komisija upošteva vse ustrezne informacije, vključno z odločitvami Sodišča Evropske unije, poročila Računskega sodišča in priporočila relevantnih mednarodnih organizacij. Država članica lahko poda pripombe v roku, ki ne sme biti krajši od enega meseca.     

Za sprejetje ukrepov v Svetu bi veljala obrnjena kvalificirana večina, tj. štelo bi se, da je Svet sprejel sklep, razen, če Svet v enem mesecu od sprejetja predloga sklepa s kvalificirano večino zavrne predlog Komisije. Svet lahko tudi spremeni predlog Komisije in takšno besedilo sprejme kot sklep Sveta. Uredba tudi določa, da bi moral biti v vse faze v celoti vključen tudi Evropski parlament. Predvideno je, da se pri ukrepih spoštuje načelo preglednosti in sorazmernosti. Dodatno uredba zagotavlja povezavo posledic ukrepov s ciljem financiranja in izvzetje posameznih upravičencev do finančnih sredstev EU (npr. študente Erasmusa, raziskovalcev in organizacij civilne družbe). Ta predlog določa pravila, potrebna za zaščito proračuna Unije v primeru splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države v državah članicah. V primeru prihodnje revizije bi bila omenjena pravila lahko vključena v finančno uredbo, ki temelji na isti pravni podlagi.

V zvezi s predlogom uredbe je pravna služba Sveta 25. oktobra 2018 na prošnjo delegacij podala pravno mnenje glede treh elementov: skladnosti s 7. členom Pogodbe o Evropski uniji (PEU), izbiro čl. 322(1)(a) Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU) kot ustrezno pravno podlago in legalnostjo postopka za sprejem ukrepov mehanizma. Pravna služba Sveta ugotavlja, da povezava pogojev za sprožitev mehanizma z ukrepi ni potrebna oz. zadostna za vzpostavitev povezave z implementacijo proračuna EU, kar je potrebno za resnično pogojevanje; standardi in pogoji navedenih pomanjkljivosti niso jasni oz. določni; režim pogojevanja se ne more obravnavati kot samostojen in neodvisen od postopka po čl. 7 PEU. Medtem pa je 322(1)(a) za Pravno službo ustrezen pravni mehanizem. Ocenjuje tudi, da je potrebno tudi ustrezno prilagoditi sprejem ukrepov (zdaj je predvidena obrnjena kvalificirana večina). 

Natančnejša pojasnitev posameznih določb predloga 

Predlog temelji na sporočilu Komisije iz leta 2014 „Novi okvir EU za krepitev načela pravne države“, na sporočilu Komisije iz februarja 2018 „Nov in sodoben večletni finančni okvir, s katerim bo lahko EU učinkovito uresničevala svoje prioritete po letu 2020“ ter na standardih in načelih, ki jih je razvil Svet Evrope.

Člen 1 razlaga predmet urejanja in potrebo po zaščiti proračuna Unije pred splošnimi pomanjkljivostmi v zvezi z načelom pravne države, ki vplivajo ali bi lahko vplivale na dobro finančno poslovodenje in zaščito finančnih interesov Unije.

Člen 2 določa opredelitve temeljnih pojmov.

Člen 3 podrobneje opredeljuje ukrepe, ki jih je treba sprejeti za obravnavo razmer splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države. Pojasnjuje, katere posebne funkcije države bi lahko bile prizadete in bi negativno vplivale na dobro finančno poslovodenje finančnih sredstev Unije.

Člen 4 določneje navaja vrste ukrepov, ki se jih lahko sprejme, ter pojasnjuje, da jih je treba nasloviti na države članice kot prejemnice finančnih sredstev Unije.

Člen 5 določa postopke, ki bi jih Komisija morala upoštevati, ko predlaga ukrepe Svetu, ki bi moral odločiti z obrnjeno kvalificirano večino.

Člen 6 določa postopek za odpravo ukrepov, ko so bile razmere, zaradi katerih so bili sprejeti, v zadevni državi članici rešene, ter posledice odprave v proračunskem smislu.

Člen 7 zadeva informacije, predložene Evropskemu parlamentu.

Finančne posledice:

Eden osnovnih namenov uredbe je zmanjšanje že obstoječih in dokazanih finančnih posledic na posamezne države članice, v katerih prihaja do pomanjkljivosti pri spoštovanju načela pravne države in na proračun EU. Za državo članico, v kateri se v skladu z uredbo ugotovi pomanjkljivosti pri spoštovanju načela pravne države, ta uredba predvideva finančne posledice. S povečanjem zaščite pred morebitnimi praksami, opustitvami ali ukrepi javnih organov, ki vplivajo na načelo pravne države v navedeni državi članici in vplivajo ali bi lahko vplivale na zmožnost države članice, da izvaja svoje proračunske obveznosti, bo predlog imel pozitiven učinek na dobro finančno poslovodenje splošnega proračuna Unije.

Naslednji koraki: 

Predlog uredbe bo do uskladitve obravnavan na ad hoc delovni skupini Sveta za večletni finančni okvir (AHWG VFO), na Odboru stalnih predstavnikov (Coreper II) ter na Svetu EU za splošne zadeve, ki jo bo v končni fazi tudi sprejel. 

Ker je predlog uredbe del paketa dokumentov za večletni finančni okvir (VFO), bo njen sprejem vezan na končni dogovor o VFO. Za dogovor o večletnem finančnem okviru je potrebno soglasje vseh držav članic, Evropski parlament o predlogu večletnega finančnega okvira poda mnenje.

V primeru, da bo sprejeta, se bo uredba uporabljala od 1. januarja 2021.

Predlog stališča Republike Slovenije:

Za Slovenijo načelo pravne države kot ene temeljnih vrednot Unije, ki bi morala biti skupna vsem državam članicam, pomeni tudi pogoj za zaščito drugih temeljnih vrednot, na katerih je osnovana Unija. Spoštovanje tega načela je neločljivo povezano s spoštovanjem demokratičnosti in temeljnih pravic.

Slovenija prepoznava spoštovanje pravne države kot bistveni pogoj za skladnost z načeli dobrega finančnega poslovodenja, ki je možno le v primeru, če državni organi ravnajo v skladu s pravom. Vrednote pravne države od držav članic zahtevajo zagotovitev učinkovitega pravnega varstva na področjih, ki jih ureja pravo Unije, vključno s tistimi, ki so vezane na izvrševanje proračuna Unije. Spoštovanje načela pravne države in s tem okolje, v katerem je vzpostavljen trden pravni in institucionalni okvir, pa nista ni pomembno le za državljane Unije, temveč tudi za podjetništvo, inovacije, naložbe in pravilno delovanje notranjega trga. 

Slovenija vidi povezavo med proračunom Evropske unije in načelom pravne države, saj je na slednjem utemeljena sama EU, zato je to smiselno tudi pri koriščenju proračuna. Slovenija kot država, ki je zavezana spoštovanju načela pravne države, zato podpira povezovanje tega vprašanja z izvajanjem proračuna EU. 

Slovenija podpira predlog uredbe in se strinja z razmišljanjem Evropske komisije, ki je predlagala uredbo, in tistimi državami članicami, ki menijo, da je treba zagotoviti zaščito finančnega poslovodenja in finančnih interesov Unije, če so ugotovljene pomanjkljivosti na področju pravne države. Deli tudi mnenje, da bi bilo treba EU omogočiti, da v takih primerih sprejme ustrezne ukrepe z namenom zaščite finančnih interesov Unije pred morebitno finančno izgubo zaradi splošnih pomanjkljivosti v zvezi z načelom pravne države ali nepravilnostmi, povezanimi s proračunskimi vidiki. Zavzema pa se, da mora iz določb uredbe jasno izhajati, da gre za zaščitni mehanizem in ne za sankcioniranje.

Želimo si, da bi bil mehanizem, ki ga ureja uredba, učinkovit v praksi in ustrezno ekspeditiven, seveda ob zagotavljanju ustreznega varstva, po katerem bi zadevna država članica imela dovolj možnosti in časa, da se odzove na očitke in pojasni svoje stališče. Slovenija podpira jasen in transparenten postopek ter enakopravnost pri obravnavanju držav članic. Ob podpori ideje in glavnih značilnosti predlaganega mehanizma, pa ocenjuje, da je treba uredbo na več mestih natančneje doreči.

Slovenija v zvezi z mnenjem pravne službe Sveta meni, da ga je treba upoštevati in razjasniti utemeljene pomisleke glede pogojev za sprožitev mehanizma. Načeloma meni, da je uredbo možno ustrezno prilagoditi na način, da se zadovoljivo odpravi ugotovljene pomisleke pravne službe, v smeri zagotavljanja pravne varnosti.

Ob tem je za Slovenijo pomembno, da so pomanjkljivosti jasno in natančno opredeljene ter sistemske narave in da je njihov učinek v neposredni povezavi z izvajanjem proračuna Unije. Pri uporabi mehanizma bo vedno treba opraviti poglobljeno presojo konkretne situacije, utemeljiti ugotovitve glede povezav med (ne)spoštovanjem pravne države in učinkovitim izvajanjem proračuna EU, zaščito finančnih interesov EU ter skladnostjo z načelom dobrega poslovodenja. Slovenija pričakuje, da bodo merila jasno določena, neodvisna in merljiva, postopek pa samostojen in ločen v smislu nepodvajanja oz. neprekrivanja z drugimi mehanizmi (npr. po členu 7 PEU) ter mora zagotavljati nepristransko odločanje.  

Po oceni Slovenije predlog uredbe zaradi pomanjkanja jasnih kriterijev daje preveč ingerenc in diskrecijskih pravic Komisiji, da v posameznem primeru oceni, ali so ugotovljene splošne pomanjkljivosti v zvezi z izvajanjem načela pravne države. Po 3. členu predloga uredbe morajo biti pomanjkljivosti takšne, da vplivajo ali bi lahko vplivale na dobro finančno poslovodenje ali zaščito finančnih interesov Unije. V predlogu uredbe tudi manjkajo merila za sprejemanje prelomnih odločitev pri izvajanju te uredbe. Na večjo diskrecijsko pravico Komisije kaže tudi glasovanje z obrnjeno kvalificirano večino. 

Glede vsebine ukrepov se Slovenija strinja, da morajo biti sorazmerni in ciljno usmerjeni. Dodatno Slovenija meni, da je potrebno jasneje določiti način izvajanja sprejetih ukrepov, posebej načela sorazmernosti, upoštevajoč stopnjo resnosti kršitev oz. ugotovljenih pomanjkljivosti, časa njihovega trajanja ter ponovitev, pa tudi namen in stopnjo sodelovanja zadevne države članice pri prizadevanjih za odpravo splošne pomanjkljivosti. Pri tem je pomembno, da se namesto sankcioniranja kršitev načela pravne države kot take, predlagani mehanizem utemelji na dejanski povezavi med ukrepi in zaščito proračuna pred (splošnimi) nepravilnostmi glede izvajanja le-tega. 

V kontekstu postopka sta lahko postavljeni pod vprašaj tudi načeli objektivnosti in nepristranskosti. Podobno velja za medinstitucionalno ravnotežje, še posebej z vidika določb iz 5. člena glede predvidene primarno odzivne vloge in vzvodov Sveta v zvezi s predlogi ukrepov s strani Komisije zoper državo članico.

Slovenija meni, da je potrebno zagotoviti, da končni upravičenci do finančnih sredstev EU ne bi bili prizadeti zaradi kršenja pravil, saj za takšne kršitve niso sami odgovorni. 

OCENA VPLIVOV IN POSLEDIC PREDLOGA ZADEVE EU: 
Vpliv na pravni red

Ni vpliva na pravni red.

Posledice za proračun

NE
Vpliv na gospodarstvo

NE
Vpliv na javno upravo

NE
Vpliv na okolje

NE
Drugo

/
C)

Predstavniki RS, ki bodo zastopali stališče RS v institucijah EU: 
Andreja Viher-White, Janez Lenarčič

