DET EUROPAISKE KONVENT Bruxelles, den 13. juni 2002 (04.07)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONYV 162/02
NOTE
fra: praesidiet
til: konventet
Vedr.: De retlige instrumenter: det nuvarende system

Vedlagt felger til konventsmedlemmerne et arbejdsdokument vedrerende dels de instrumenter, som
EU og EF rader over med henblik pa udevelsen af disse enheders kompetence af lovgivningsmaes-
sig og gennemforelsesmassig karakter, dels procedurerne med henblik pa fastleggelse og anven-
delse af disse instrumenter (CONV 50/02), suppleret med et fjerde afsnit, der skitserer nogle idéer
til overvejelse, som kom frem under konventets debat den 23.-24. maj 2002.
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ARBEJDSDOKUMENT

Vedr.: De retlige instrumenter: det nuvaerende system
Indhold
1. Spergsmaélet om retlige instrumenter er en logisk folge af spergsmalet om kompetence: nér

det er blevet besluttet at gennemfore en kompetence, ma det bestemmes, #vem der kan gore
det, hvordan og med hvilke virkninger. Dette grundleeggende sporgsmal behandles i denne
notes tre afsnit:

—  katalog over instrumenter, som EU og EF rader over: deres form og virkninger
— institutionernes modus operandi
— lovgivningens kvalitet

Et fjerde afsnit omhandler de idéer til overvejelse, som er kommet frem under debatten i kon-

ventet.

2. Noten giver en oversigt over udviklingen i tidens leb af det katalog over instrumenter, som

EU og EF rader over: deres form og virkninger.

. I noten redegores der indledningsvis for den oprindelige klassifikation 1 EF-traktatens
artikel 249 (beslutninger, forordninger, direktiver, henstillinger og udtalelser), hvor lov-
giveren i hvert enkelt tilfelde frit kan vaelge mellem disse instrumenter.

. Derefter papeges det, at der ud over klassifikationen i artikel 249 TEF er andre af EF-
traktatens artikler, der omhandler specifikke instrumenter med forskellig rekkevidde og
af forskellig karakter, hvis retsvirkninger ofte er vanskelige at forsta.

° Ydermere indeholder TEU to kataloger, der beskrives i noten, over instrumenter, der er
specifikke for det udenrigspolitiske omrade og samarbejdet i kriminalsager, hvor der
udtrykkeligt ikke er tale om direkte virkning.

. Endelig har praksis affedt nogle instrumenter, der ikke er omhandlet i traktaterne, og

hvis retlige veerdi skal tages med forbehold, men som ikke er uden virkning.

3. Udger disse mange instrumenter en juridisk usikkerhedsfaktor og en af drsagerne til den

uigennemskuelighed, som EU beskyldes for?
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4.  For at virkeliggere malene og udeve EU's og EF's kompetence tilleegger traktaterne institutio-

nerne befojelser. Men som det forklares 1 noten, bygger EU's institutionelle system ikke pa

principperne om magtens deling med fastleeggelse af institutionernes sedvanlige funktioner,
som de kendes 1 klassisk forfatningsret. Traktaterne skitserer snarere pa pragmatisk vis former

for samarbejde mellem de institutioner, der reprasenterer forskellige interesser.

5.  Lovgivningsmagten er ikke defineret i traktaterne, der begraenser sig til i hvert enkelt tilfaelde
at definere de respektive roller, de berarte institutioner skal spille (Radet og Europa-Parla-
mentet i faellesskab eller med skiftende grader af deltagelse Kommissionen, der i kraft af sin
initiativret ogsé spiller en vigtig rolle). Disse befojelser udeves i henhold til et meget stort

antal procedurer.

6.  For sd vidt angér befojelsen til at vedtage gennemforelsesbestemmelser for den afledte ret

(retsregler pa tredje niveau) pa fellesskabsplan hedder det i traktaten, at:

. Rédet "i de retsakter, det vedtager, [skal] tildele Kommissionen befgjelser til at gennem-
fore de af Rdet udferdigede forskrifter. Radet kan opstille visse nermere vilkér for
udevelsen af disse befojelser.

. Det [Radet] kan ligeledes i serlige tilfaelde forbeholde sig retten til selv direkte at udeve

gennemforelsesbefojelser”.

7. Udger denne mangel pd et ssmmenhangende system af beslutningsprocedurer og deres store

forskelligartethed en yderligere drsag til kompleksitet og uigennemsigtighed?

8.  Endelig n@vnes der i noten problemet med faellesskabslovgivningens kvalitet og dens evne til

at tilpasse sig til den komplekse karakter af forandringerne og den hastighed, hvormed de sker
og navnlig pé det skonomiske omréde. I den forbindelse nevnes de overvejelser, der gores 1
EU-institutionerne og navnlig i Kommissionen, om mulighederne for - inden for rammerne af
de nuvearende traktater - at forenkle og rationalisere de lovgivningsmassige rammer, og der
redegores i detaljer for de forskellige pateenkte mekanismer (heringer, konsekvensvurderin-

ger, samregulering og selvregulering, evaluering og opfelgning af lovgivningen osv.).

9.  Ber nogle af disse mekanismer indskrives i traktaterne?
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Indledning

10.

11.

Spergsmaélet om retlige instrumenter er en logisk folge af spergsmalet om kompetence

(gf. CONV 47/02): nér det er blevet besluttet at gennemfore en kompetence, ma EU/EF
bestemme, hvem der kan gore det, hvordan og med hvilke virkninger. I denne note behandles
folgende emner:

L Kataloget over instrumenter, som EU og EF rader over: deres form og virkninger

II.  Institutionernes modus operandi

III. Lovgivningens kvalitet

IV. Idéer til overvejelse

Kataloget over instrumenter, som EU og EF rader over: deres form og virkninger

Pé dette omréde savel som pa andre omrader gor der sig det forhold galdende, at EF og EU
har udviklet sig i takt med de skiftende traktater, med tilfgjelse af et nyt lag af regler ved hver
traktatendring, hvilket 1 den sidste ende umuligger enhver mulighed for systematisering. Der
er ud over den oprindelige inddeling i artikel 249 i TEF kommet en rakke afledte retsakter til,
hvoraf visse har samme betegnelse som retsakterne 1 artikel 249, selv om de har deres egne
karakteristika. I visse tilfaelde drejer det sig om retsakter med tvivlsom retlig status, i andre til-
feelde er det den bindende karakter, der hersker usikkerhed om. Endelig forholder det sig, selv
om de fleste af disse retsakter er fastsat i traktaterne, séledes, at man i praksis har anvendt
instrumenter, der ikke kan betegnes som retlige, men som rent faktisk har vist sig at have bin-

dende retskraft.
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A. Typologi over retsakter afledt af artikel 249 i TEF

12.  Artikel 249 indeholder den klassiske opregning af fellesskabsretsakter og deres virkninger.
Der skelnes mellem bindende retsakter: beslutninger, forordninger og direktiver og ikke-bin-
dende retsakter: henstillinger og udtalelser. (Det skal bemarkes, at henstillinger og udtalelser

ikke er uden retlige folger, is@r som fortolkningsinstrumenter.)

13. For s vidt angér de bindende retsakter er en beslutning "bindende i alle enkeltheder for dem,
den angiver at vere rettet til". Den udger saledes en enkeltstdende retsakt, der ikke er almen-
gyldig. Savel direktiver som forordninger er til gengeld almengyldige og af normativ art.
Hvor et direktiv er rettet til medlemsstaterne og indferer en forpligtelse med hensyn til malet,
er en forordning imidlertid rettet direkte til borgerne og er bindende 1 alle enkeltheder. Direk-
tivet fastleegger siledes et mal, der skal nds, men det overlader til medlemsstaterne at
bestemme form og midler. (Selv om det i retspraksis er anerkendt, at direktiver under visse
betingelser kan have direkte virkning.") I praksis udmaerker direktivet som instrument sig ved
den fleksibilitet, det giver lovgiveren. Denne kan efter behov ngjes med at fastlegge meget
generelle rammer for en politik eller minimumsregler®, men kan ogsa i specifikke tilfzlde
fastsaette meget detaljerede bestemmelser, der giver medlemsstaterne meget lidt eller slet

ingen margen for gennemforelsen.’

14. Mange har ikke desto mindre i direktivet set et middel til at lovgive i sterre overensstemmelse
med anden 1 naerhedsprincippet. Men selv om narhedsprincippet nok er noglen til udevelse af
kompetence, er det i virkeligheden snarere proportionalitetsprincippet, sdledes som det er
defineret 1 artikel 5 1 TEF ("Fellesskabet handler kun 1 det omfang, det er nedvendigt for at nd
denne traktats mal"), der styrer valget af retligt instrument til gennemforelsen af denne

kompetence. I punkt 6 1 protokollen om anvendelse af narhedsprincippet og

Domstolens retspraksis har anerkendt den direkte virkning af direktiver, men den tager kun sigte pa de
tilfeelde, hvor en stat ikke har gennemfort et direktiv eller har gennemfort det dérligt efter udlebet af
den fastsatte frist. Desuden skal de padgeldende bestemmelser i kraft af deres art kunne skabe denne
direkte virkning, dvs. det skal dreje sig om praecise og ubetingede bestemmelser. Endelig kan den
direkte virkning geres geeldende over for en stat, der har gjort fejl, men ikke over for enkeltpersoner.
Eksempler: de seneste rammedirektiver pa miljgomrédet samt de nyligt fremsatte direktivforslag inden
for asyl og indvandring.

Eksempler: direktiver, der fastleegger procedurer for taet samarbejde mellem de nationale myndigheder
(direktiv 91/414 om markedsfering af plantebeskyttelsesmidler og GMO-direktiverne 1990/219 og
2001/18).
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proportionalitetsprincippet foretraekkes direktiver saledes frem for forordninger - og ramme-
direktiver (et instrument, der ikke findes i traktatens typologi) frem for detaljerede direktiver.
Ifolge punkt 7 i protokollen "ber fallesskabsforanstaltninger [...] give medlemsstaterne valget
mellem forskellige mader, hvorpd malene for foranstaltningerne kan nas." Imidlertid synes
hvert enkelt instrument at have sine staerke sider: over for direktivets fleksibilitet, der gor det
muligt at tage hensyn til den enkelte medlemsstats institutionelle og juridiske egenart, har for-
ordningen den fordel, at den geelder umiddelbart og ensartet, hvilket er nedvendigt pé visse

omrader.

15. Traktaten giver med visse undtagelser® lovgiveren frihed til at veelge, hvilket instrument der
skal anvendes; det er navnlig et valg mellem forordning og direktiv, der er lovgivningsinstru-
menterne "par excellence". Dette valg er uathangigt af kompetencekategorierne (enekompe-
tence, konkurrerende eller delt kompetence, komplementar kompetence), selv om visse
mener, at fellesskabslovgiverens valgmuligheder med henblik pa effektiv anvendelse af neer-
heds- eller proportionalitetsprincippet skal indskraenkes til specifikke instrumenter, der anses
for egnede 1 forbindelse med de forskellige typer kompetencer, f.eks. skal der i tilfelde af
konkurrerende kompetence anvendes direktiver eller rammedirektiver. Valget mellem direktiv
og forordning afger ikke pa udtemmende vis spergsmalet om den passende intensitet af Feel-
lesskabets indsats. Realiteten i faellesskabslovgivningen er, at detaljereringsgraden i reglerne

(og dermed den handlefrihed, de nationale myndigheder far) er meget varierende.
B. Feallesskabsretsakter uden for typologien i artikel 249

16. Artikel 249 er ikke en udtemmende liste over de i EF-traktaten fastsatte faellesskabsinstru-
menter til gennemforelse af kompetence. Andre artikler henviser til specifikke instrumenter
med forskellig rekkevidde og af forskellig art, hvis retsvirkning ofte er vanskelig at vurdere.
Det geelder f.eks. udtrykket "retningslinjer", der bruges i forbindelse med ekonomisk samord-
ning, beskeftigelsespolitik® og de transeuropzeiske net, eller udtrykket "rammeprogram", der
anvendes inden for forskning eller handlingsprogrammer pa miljgomradet osv. Endnu van-
skeligere er det at rubricere de tilfelde, hvor fellesskabskompetencen gennemferes ved hjelp

af koordination mellem medlemsstaterne.

Nogle retsgrundlag péleegger anvendelse af et bestemt instrument, séledes f.eks. artikel 89, der kraever
en forordning, og artikel 47, 52, 96 eller 94 (tidl. 100) og 137, der kraver et direktiv, medens arti-

kel 83 giver mulighed for at vaelge mellem direktiv og forordning.

Det bemarkes, at retningslinjer inden for ekonomisk samordning og social- og arbejdsmarkedspolitik
er baseret pa "konklusioner" fra Det Europaiske Rad, der principielt ikke har nogen retsvirkning.
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17.

18.

19.

20.

21.

Det er desuden interessant at bemerke, at det i praksis forholder sig saledes, at det franske

"% ofte anvendes i forbindelse med tekster, der har normativ og almengyldig

udtryk "décision
karakter. Det drejer sig om heterogene retsakter, der imidlertid er meget forskellige fra beslut-
ninger 1 henhold til traktatens artikel 249. Det gaelder f.eks. afgarelsen om egne indtegter,

afgerelsen om fastsettelse af de naermere vilkér for udevelsen af de gennemforelsesbefojelser,

der tilleegges Kommissionen (komitologiafgerelsen) eller afgarelser baseret pd artikel 308.

Samme terminologiske forvirring galder for visse retsregler, som traktaten kalder "gennem-

"7 hvilket kunne lede til at tro, at det drejer sig om gennemforelsesregler

forelsesbeslutninger
(tredje niveau). Dette galder f.eks. artikel 148 og 162 vedrerende henholdsvis Den Europzi-

ske Socialfond og EFRU.

Nogle har derfor papeget, at reekken af instrumenter, som Fellesskabet rader over til at gen-
nemfore sin kompetence, bor reduceres og/eller udtemmende katalogiseres, for at Fellesska-

bets retsakter bliver mere gennemsigtige og lettere at forsta.

C. Retsakter vedtaget i medfer af afsnit Vi TEU

Trods den institutionelle samherighed med fzllesskabssystemet bygger afsnit V og V11 TEU
pa principper, der er meget forskellige fra dem, der ligger bag Fallesskabets opbygning. De
opstiller en retsorden, der eksplicit ikke indeberer den umiddelbare anvendelighed, som
karakteriserer instrumenterne i den afledte ret, idet instrumenterne i1 disse afsnit begraenser sig

til at indfere forpligtelser for medlemsstaterne og for EU-institutionerne.

Artikel 12 1 TEU indeholder et katalog over instrumenter pa det udenrigspolitiske omrade:

— Principper og overordnede retningslinjer er politiske akter, der vedtages af Det Euro-
paeiske Rad.

— Felles strategier, der udarbejdes af Radet og vedtages med enstemmighed af Det Euro-
paiske Rad, fastlegger EU's mél og aktionsmidler inden for et omrade af faelles interes-
se for medlemsstaterne. De far status som retlige instrumenter ved at give mulighed for,
at der med kvalificeret flertal kan vedtages gennemforelsesretsakter (feelles aktioner,

faelles holdninger eller enhver anden afgerelse).

7

Dette problem findes ikke pa alle sprog: disse retsakter holdes korrekt adskilt 1 visse sprogversioner
(f.eks. tysk: "Beschluss" (afgerelse) vs. "Entscheidung” (beslutning) i henhold til artikel 249).
(Pa tysk: "Durchfiihrungsbeschluss").
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22.

23.

24.

— Felles aktioner skal anvendes i specifikke situationer, der kraver operationel aktion fra
EU' side. De er bindende for medlemsstaterne, uden at der gives flere detaljer om deres

konsekvenser.

— Felles holdninger fastleegger EU's tilgang til et bestemt sporgsmal af geografisk eller
tematisk karakter. Medlemsstaterne skal tilpasse deres nationale politikker og deres

diplomatiske optraden hertil.

— Styrkelsen af den systematiske samordning af medlemsstaterne med henblik pé vare-
tagelsen af deres politik; samordningen kan antage forskellige former og udger i hgjere

grad en aktionsmetode end et instrument i sig selv.

Ud over kataloget i artikel 12 fastsettes der i1 afsnit V andre instrumenter: det geelder med-
lemsstaternes orientering af hinanden og rddfere sig med hinanden 1 artikel 16 samt manda-
terne til WEU 1 artikel 17. Det skal desuden bemarkes, at man i afsnit V finder nye betydnin-
ger af ordet "décision" (afgerelse)®, der anvendes i en bred betydning som foranstaltning
vedtaget pa grundlag af afsnit V, men ogsa som gennemforelsesretsakt for faelles aktioner og
felles holdninger, i hvilket tilfelde afgorelserne vedtages med kvalificeret flertal®. Endvidere
er der kommet andre instrumenter som bl.a. retningslinjer, adfeerdskodekser og erkleringer
fra Radet eller EU-formandskabet til. Kort sagt er det s@rdeles vanskeligt at afgraense alle de
instrumenter, der anvendes pa det udenrigspolitiske omrade. Det er vanskeligt at forstd virk-

ningerne heraf alene i kraft af deres klassifikation 1 traktaten.
D. Retsakter vedtaget i medfer af afsnit VI i TEU

Maastricht-traktaten foreskrev stort set samme instrumenter for samarbejdet pA FUSP-omra-
det og for samarbejdet inden for retlige og indre anliggender (RIA) - tredje sgjle. Med
Amsterdam-traktaten er der sket en @ndring af de instrumenter, der er til rddighed pa omra-
derne politisamarbejde og retligt samarbejde 1 kriminalsager, der er forblevet inden for tredje

sojle.

I artikel 34 1 TEU skelnes der mellem fire typer retsakter:

Som allerede navnt vedrerer dette problem ikke alle sprog.

Der mindes om, at kvalificeret flertal ikke geelder for afgerelser, der har militeere implikationer, eller
som herer til forsvarsomradet, og hvor en medlemsstat kan gere indsigelse; i s& fald kan spergsmalet
henvises til Det Europaiske Rad, der traeeffer afgerelse med enstemmighed.

CONV 162/02 in/bsm/JA/nlk/LV/jej 8



25.

26.

- Felles holdninger, hvori EU's tilgang til et bestemt spergsmal fastleegges. Der siges

intet om deres bindende virkning.

—  Rammeafgorelser med henblik pd indbyrdes tilnermelse af lovgivningerne. De er bin-
dende for medlemsstaterne med hensyn til det mél, der skal nés. De minder om direkti-

ver, men direkte virkning er udtrykkeligt udelukket.

- Afgorelser, der ikke kan anvendes til indbyrdes tilnermelse af nationale regler. De er
bindende, men pa samme made som med rammeafgerelser er direkte virkning udeluk-
ket.

- Konventioner er instrumenter, der vedtages af Radet, men som skal ratificeres af med-
lemsstaterne. De ligner folkerettens klassiske instrumenter og traeder i kraft i de med-
lemsstater, der har ratificeret dem, nar de er ratificeret af mindst halvdelen af medlems-

staterne.

I artikel 34 er ligeledes fastsat foranstaltninger, der skal vedtages med kvalificeret flertal', til

gennemforelse af afgarelser og konventioner.

Trods forbedringerne i Amsterdam-traktaten er der mange, der havder, at disse instrumenter
stadig ikke er velegnede inden for de omrdder, der affader betydelig lovgivningsaktivitet, til
forskel fra det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade, som instrumenterne i EU-traktaten 1

forste reekke var bestemt for.
E. Atypiske instrumenter
Traktatens bestemmelser er ikke udtemmende med hensyn til institutionernes aktionsmidler.

Der er i tidens lob udviklet andre instrumenter, hvis retlige vaerdi ikke altid fuldt ud er blevet

afprevet, men som ikke er uden virkninger.

10

Det drejer sig om sarligt kvalificeret flertal: afgerelse treeffes med mindst 62 stemmer afgivet af
mindst 10 medlemsstater i forbindelse med gennemforelsen af foranstaltninger og med et flertal pa to
tredjedele af de kontraherende parter i forbindelse med konventioner.
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27. Til denne kategori herer navnlig:

- Interinstitutionelle aftaler, der fremtrader som et praktisk udtryk for princippet om
loyalt samarbejde mellem institutionerne. Ingen betvivler deres effektivitet som middel

til selvdisciplin for institutionerne, navnlig pa budget- og lovgivningsomradet.

— Konklusioner og resolutioner fra Det Europaiske Rad, der snarere har politisk end retlig

karakter, men som i vid udstraekning kan pavirke lovgivningsprocedurerne.

— Radets resolutioner og konklusioner, der kun har politisk vaerdi, men som ikke er helt
uden retsvirkning. De har vaerdi som fortolkning af retsakter, saledes som Domstolen

har anerkendt.

- Erkleringer fra medlemsstaterne, der optages 1 modeprotokollen eller 1 Rddets konklu-

sioner, og som ikke har retsvirkning.

— Erklaeringer fra institutionerne, der knyttes til visse retsakter, og som er retligt uforbin-
dende.

sk sk sk sk sk sk sie sk sk sk sk sk st sk sk sk sk sk sk steoske sk sk skoske sk sk

28. Visse har set den mangedobling af instrumenter, der har ledsaget udvidelsen af EU's politik-
ker, som en juridisk usikkerhedsfaktor og en af hovedérsagerne til den uigennemskuelighed,
som EU beskyldes for. Nogle har derfor ogsa fremfort, at man ber reducere antallet og/eller

harmonisere instrumenternes retsvirkninger i de tre sgjler.

II. Institutionernes modus operandi

29. For at virkeliggeare malene og udeve EU's og EF's kompetence tilleegger traktaterne institutio-

nerne befojelser.
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Denne tildeling bygger ikke pd et magtdelingssystem, og der findes ikke i traktaterne nogen
generel fremstilling med en definition af de seedvanlige funktioner, som institutionerne har i
en retsstat. Mens lovgivningsmagten ligger enten hos Rédet og Europa-Parlamentet i felles-
skab som lovgivende myndighed eller hos Radet med deltagelse af Europa-Parlamentet, idet
Kommissionen i begge tilfelde ligeledes deltager i lovgivningsprocessen, fastsettes den
udevende magt, herunder befgjelsen til at foreskrive gennemforelsesbestemmelser, fra sag til
sag under lovgivningsprocessen. Det fastsettes i1 tredje led i artikel 202 i TEF, at Radet "i de
retsakter, det vedtager, [skal] tildele Kommissionen befojelser til at gennemfore de af Radet
udfeerdigede forskrifter ... Radet kan ligeledes i sarlige tilfelde forbeholde sig retten til selv

direkte at udeve gennemforelsesbefojelser."

A. Den lovgivende magt

30. Den lovgivende magt, forstdet som kompetencen til i medfer af traktaten at treeffe afgorelser
inden for afledt ret (retsregler pa sekundart niveau), udeves enten af Radet og Europa-Parla-
mentet 1 faellesskab som lovgivende myndighed eller af Rédet, hvor Europa-Parlamentet 1 de
fleste tilfelde medvirker med skiftende grader af intensitet. Kommissionen spiller ligeledes en
vaesentlig rolle 1 feellesskabssgjlen 1 kraft af sine befojelser til at tage lovgivningsinitiativer.
Den lovgivende magt er ikke defineret i traktaterne. I EF-traktaten er Radets funktion som
lovgivende myndighed kun navnt i forbindelse med aktindsigt (artikel 207, stk. 3). Institutio-
nernes respektive roller er i traktaterne i hvert enkelt tilfaelde afgranset efter en meget lang

reekke procedurer.

31. Hvis man klassificerer procedurerne ved at anvende blot to parametre, afstemningsreglerne 1

Rédet og Europa-Parlamentets deltagelse, giver dette et betydeligt antal kombinationer:

. kvalificeret flertal med feelles beslutningstagning
. kvalificeret flertal med samarbejde (dog i meget begraenset omfang)
. kvalificeret flertal med samstemmende udtalelse

. kvalificeret flertal og almindelig horing

. kvalificeret flertal uden Europa-Parlamentets medvirken
. enstemmighed med fzlles beslutningstagning
. enstemmighed med samstemmende udtalelse
. enstemmighed med almindelig horing
. enstemmighed uden Europa-Parlamentets medvirken.
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32.

33.

34.

Denne fortegnelse vedrerer kun fallesskabssgjlen og tager ikke hensyn til krav om udtalelse
fra Det @konomiske og Sociale Udvalg eller Regionsudvalget og heller ikke til specifikke
regler for flertal i visse enkeltstdende tilfeelde. Der er ogsa en reekke sarlige procedurer som
budgetbehandlingen (der 1 praksis adskiller sig veesentligt fra det, der er fastsat i traktaten),

den fremgangsmade, der anvendes ved den ensartede valgprocedure, osv.

At der anvendes en bestemt procedure pa et bestemt omrdde, beror i hegjere grad pa historiske
omstendigheder (diplomatiske forhandlinger under de gentagne reformer af traktaterne) end
pa en systembaseret fremgangsmade. Det eneste princip, der aftegner sig, er tendensen til en
mere udbredt anvendelse af kvalificeret flertal 1 Radet ledsaget af den befojelse til felles

beslutningstagning, der er tildelt Europa-Parlamentet.

Et par eksempler afslorer denne mangel pa sammenhang. Selv om hovedreglen er, at der i
forbindelse med den felles beslutningsprocedure skal vare kvalificeret flertal i Radet, er der
selv efter Nice-traktaten 1 flere bestemmelser fastsat felles beslutningsprocedure, hvor der
kreeves enstemmighed i Radet med de deraf folgende vanskeligheder for forhandlingerne

mellem de to institutioner'!.

Inden for visse omrader foretages der en sektorvis differentiering. F.eks. i artikel 18 i Nice-
traktaten, hvor den fri bevaegelighed er omfattet af reglerne om kvalificeret flertal 1 Rédet,
bortset fra foranstaltninger vedrerende pas, identitetskort, social sikring og social beskyttelse,
som fortsat krever enstemmighed. P4 samme méade kraves der 1 artikel 175 om milje som en
undtagelse enstemmighed pa en rekke omrédder: fiskale bestemmelser, fysisk planlegning og
energiforsyning. Endvidere ber nevnes fanomenet med overgang til andre regler, som giver
mulighed for eller foreskriver, at spergsmal efter et givet tidsrum overgdr fra enstemmighed
til kvalificeret flertal. Det er for eksempel tilfeeldet med visum, asyl og indvandring

(artikel 67), miljo (artikel 175) og, efter Nice-traktaten, samherighed (artikel 160).

Et andet eksempel péd manglende konsekvens vedrarer bestemmelser, der har betydelige
finansielle folgevirkninger. Europa-Parlamentet spiller en vasentlig rolle i1 forbindelse med
budgetbehandlingen, nér det drejer sig om ikke-obligatoriske udgifter, mens det kun i varie-
rende, for ikke at sige beskedent, omfang deltager i lovgivningsprocedurer vedrerende akter,
der ligger til grund for denne type udgifter. For eksempel vedtages forordningerne vedrerende

strukturfondene'? og Samherighedsfonden (artikel 161) med samstemmende udtalelse fra

11
12

Artikel 42, 47 og 151.

Det er interessant, at forordningerne om Den Europaiske Socialfond og Regionalfonden, der helt og
holdent er betinget af forordningen om de pagaeldende fonde, vedtages ved feelles beslutningsproce-
dure, mens forordningen om EUGFL, Udviklingssektionen, vedtages efter almindelig hering.
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35.

36.

Europa-Parlamentet, mens finansforordningerne, der finder anvendelse pé det almindelige
budget (artikel 279), vedtages efter almindelig hering. Retningslinjer og foranstaltninger til
finansiering af de transeuropaiske net (artikel 156) eller rammeprogrammet for forskning

(artikel 166) vedtages derimod ved falles beslutningsprocedure.

Spergsmalet kompliceres yderligere og bliver mere uigennemskueligt af, at der ikke er et
sammenhangende system af procedurer, og at de er sa forskellige, og det har fiet nogle til at
foresld, at der ber vare klare korrelationer mellem det retlige instrument, beslutningsprocedu-
ren og den type indsats, der skal iverksattes. Under de forskellige regeringskonferencer er
der blevet foreslaet regelhierarkisystemer, hvori der ligeledes fastlaegges generelle procedure-
principper, dog uden held. I stedet er procedurerne blot efter hver regeringskonference blevet

mere komplicerede.
B. Gennemforelsesbestemmelser'

Den generelle regel 1 forbindelse med traktaten er, at det er medlemsstaterne, der har kompe-
tence til at ivaerksatte og gennemfore lovgivningsmassige bestemmelser i overensstemmelse
med deres forfatningsmaessige bestemmelser under overholdelse af traktaterne og under
Kommissionens, de nationale retters og domstoles og EF-Domstolens kontrol'. Det er kun
subsidiert, at EF udever en sddan kompetence, navnlig ndr det er nedvendigt at sikre en vis
ensartethed i anvendelsen af den afledte ret. Det ber ogsa noteres, at der i traktaten til forskel
fra mange nationale systemer ikke skelnes mellem den regeludstedende befajelse (befojelsen
til at vedtage generelle gennemforelsesbestemmelser for retsakter) og befojelsen til at gen-
nemfore forskrifter ved selvstendige retsakter, idet begge forhold er indeholdt 1 begrebet

"gennemforelse" i overensstemmelse med EF-traktatens artikel 202 og 211.

13

14

Denne del af noten vedrerer udelukkende EF-traktaten. I afsnit V og afsnit VI i TEU er der fastsat spe-
cifikke gennemforelsesforpligtelser for institutionerne og medlemsstaterne. Der er navnlig i afsnit VI
fastsat gennemforelsesforanstaltninger, der vedtages af Radet efter hering af Europa-Parlamentet, men
Radet har i praksis med Europa-Parlamentets billigelse fraveget disse bestemmelser ved ofte at tildele
Kommissionen gennemforelsesopgaver og ved at anvende komitologiprocedurer.

Artikel 10 i TEF; protokollen om anvendelse af neerhedsprincippet og proportionalitetsprincippet, der
er knyttet som bilag til Amsterdam-traktaten (jf. traktatsamlingen, bind I, del I, s. 567) og erklaering
nr. 43, der er knyttet som bilag til slutakten fra Amsterdam-regeringskonferencen, vedrerende denne
protokol.
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37.

38.

39.

1. Omfanget af gennemforelsesbestemmelserne

For sa vidt angar befojelsen til at vedtage gennemforelsesbestemmelser for den afledte ret
(retsregler pa tredje niveau) pa fallesskabsplan i henhold til artikel 202, tredje led, i TEF, skal
Rédet "i de retsakter, det vedtager, tildele Kommissionen befgjelser til at gennemfore de af
Rédet udfardigede forskrifter'>. Radet kan opstille visse neermere vilkér for udevelsen af
disse befojelser. Radet kan ligeledes i serlige tilfaelde forbeholde sig retten til selv direkte at

udove gennemforelsesbefojelser'®.

Artikel 202, tredje led, blev 1 sin tid (feellesakten) indfert for at aflaste lovgiveren for tekniske
eller alt for detaljerede spergsmaél, idet man forudsa, at lovgiveren ville drukne i lovgivnings-
massigt arbejde 1 forbindelse med det indre marked. Imidlertid anklages feellesskabslovgiv-
ningen ofte for at vaere for detaljeret og for teknisk. Men som det bemarkes ovenfor, er for-
slag fremsat under de forskellige regeringskonferencer med henblik pa i traktaterne at indfere
princippet om regelhierarkiet'” for at gore retsreglerne pa sekundzert niveau mindre tekniske
ved at foretage en klar skelnen mellem det, der henherer under "den lovgivende magt", og det,

der henhgrer under "den udevende magt", ikke blevet accepteret.

Bestemmelserne i traktaten giver faktisk imidlertid allerede lovgiveren mulighed for at gore
dette 1 konkrete tilfaelde. Gennemforelsesbestemmelsernes omfang fastsattes 1 hvert enkelt til-
faelde i basisretsakten. Det er den eller de institutioner, der har lovgivningsbefajelsen, som
afger, om og 1 hvilket omfang der skal udferdiges gennemforelsesbestemmelser. De beslutter

saledes 1 hvert enkelt tilfeelde, hvor detaljerede og tekniske retsreglerne pa sekundart niveau

15

16

17

Domstolen har udtalt, at man i tilfeelde af fzlles beslutningstagning ogsa skal anse Europa-Parlamentet
som omfattet af denne artikel.

Domstolen har udtalt, at Rddet endog udferligt skal begrunde beslutningen om at forbeholde sig retten
til selv at varetage udevende befojelser.

Under regeringskonferencen i Maastricht foreslog Italien folgende hierarki af Feellesskabets retsakter:
forskrifter af forfatningsretlig karakter, forskrifter af lovmaessig karakter, regelfastsattende bestem-
melser samt administrative bestemmelser, idet der skulle veare forskellige vedtagelsesprocedurer her-
for. Kommissionen foreslog ved samme lejlighed folgende klassificering: "love", forordninger, beslut-
ninger, henstillinger og udtalelser. Lovene skulle vedtages ved fzlles beslutningsprocedure mellem
Europa-Parlamentet og Radet. Kommissionen skulle bemyndiges til at vedtage de forordninger og
afgarelser, der var nedvendige for at gennemfore lovene. Det luxembourgske formandskab forelagde
dette forslag for konferencen, men selv om den felles beslutningsprocedure blev indfert i traktaten,
blev retsakternes typologi ikke @ndret. I en erkleaering knyttet som bilag til Unionstraktaten hed det "at
den regeringskonference, der skal indkaldes til i 1996, skal undersgge, hvorvidt det er muligt at tage
klassificeringen af Feallesskabets retsakter op til revision med henblik péa at opstille et passende
hierarki mellem de forskellige kategorier af retsakter". I forbindelse med Amsterdam-traktaten blev
der ikke vedtaget noget pa dette omrade.

Under regeringskonferencen i Nice foreslog det portugisiske formandskab begrebet retsakt vedtaget
ved feelles beslutningstagning, som skulle vare begranset til de vigtigste regler og de generelle prin-
cipper. Gennemforelsesbestemmelserne skulle vedtages af Radet ved en lettere procedure.
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40.

41.

42.

skal vaere'®, og har mulighed for at begranse retsakterne (p4 sekundzaert niveau) til de gene-
relle principper og grundleggende regler, idet detaljerne og de mere tekniske spergsmal
overlades til gennemforelsesbestemmelserne. Skulle man snarere tilskynde lovgiveren til at
anvende delegation ved at fastsette en tilbagekaldelsesret, der giver den mulighed for effek-
tivt at kontrollere gennemforelsesbestemmelserne? Kunne man overveje en lovgivningsmaes-
sig delegationsmekanisme til fordel for Kommissionen, der er underlagt lovgiverens kon-

trol?

Det fremgér kort sagt ikke klart af traktaterne endsige af den materielle feellesskabsret, at der
findes to niveauer af retsregler (grundleeggende retsregler - sekundert niveau og gennemforel-
sesbestemmelser - tredje niveau). Nogle mener, at tiden nu er inde til at fastlegge et klart og
tydeligt regelhierarki i traktaterne. Man kunne definere hhv. den lovgivende og den udevende
funktion i traktaterne og precisere, hvilke institutioner der varetager dem og i1 hvilket omfang;
og/eller skelne klarere mellem retsakter og gennemforelsesbestemmelser og tydeliggere det i

betegnelsen af retsakter.

2. De nermere vilkar for kontrol

Rédet kan 1 henhold til artikel 202 "opstille visse nermere vilkér for udevelsen af disse [gen-
nemforelses]befojelser". Disse vilkér bestar 1 at kontrollere Kommissionens gennemforelse
gennem udvalg sammensat af eksperter, der reprasenterer medlemsstaterne. Det regelsat, der
1 gjeblikket styrer dette omréde, 1 daglig tale kaldet "komitologi", er Radets afgarelse af

28. juni 1999 om fastsettelse af de neermere vilkar for udevelsen af de gennemforelsesbefoj-
elser, der tillegges Kommissionen. Denne afgerelse tradte 1 stedet for afgerelsen af 13. ju-

1i 1987.

Et af formalene med komitologiafgerelsen er at bringe orden i kontrolprocedurerne og undga,
at hver retsakt inden for den afledte ret kan indeholde sarlige bestemmelser. Affattelsen af
retsgrundlaget for disse retsregler, som "Radet har fastsat i forvejen", levner ingen tvivl med
hensyn til afgarelsens udtemmende karakter. Den rationaliserer og forenkler komitologipro-

cedurerne. Der er nu kun treprocedurer. Men nogle mener, at komitologiprocedurerne er

18

19

Der er sédan set tale om et system, der i hej grad minder om det, der findes i de fleste europaiske for-
fatninger, hvor hhv. det lovgivende og det udevende omrade fastleegges af den tungestvejende hold-
ning i beslutningsprocessen hos den eller de institutioner, der repraesenterer den lovgivende magt.
Lovgiveren fastsetter, hvilke regeludstedende funktioner den udevende magt skal varetage, og disse
funktioner er altid fastlagt i loven og underlagt domstolskontrol.

Svarende til den, der findes 1 flere medlemsstater.
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43.

44,

I11.

45.

46.

unedvendigt treege: selv om Kommissionens kontrolbestemmelser oprindelig blev indfert for
at gore det muligt for Radet oftere at overdrage regeludstedende funktioner pé tredje niveau til
Kommissionen og séledes fungere som en forenklende faktor, havdes det ofte, at de med

tiden er blevet en komplicerende faktor.

Kommissionen har 1 sin redegerelse for udvalgenes arbejde 1 2000 offentliggjort en liste over
udvalgene: der er i alt 244 udvalg. 1 2000 fik udvalgene forelagt 1 742 retsakter, og der har i

alt veeret 4 323 heringer af alle slags opfert pa deres dagsordener.

Selv om det ber bemerkes, at overvejelser om at @&ndre komitologien rejser andre spergsmal,
er det klart, at de nuverende ordninger viser sig at vaere meget tunge, selv for medlemsstater-
nes regeringer’’. Nogle argumenterer saledes for, at det nu ber overvejes at forenkle komito-

logiprocedurerne yderligere.

Lovgivningens Kvalitet

De foregéende spergsmal udger ikke en udtemmende behandling af problemstillingen om
"kvaliteten" af Feellesskabets lovgivning og lovgivningens evne til at tilpasse sig til den kom-
plekse karakter af forandringerne og den hastighed, hvormed forandringerne sker, navnlig pa
det gkonomiske omrade. Mens beslutningstagningsprocedurerne kritiseres for at vaere og uri-
meligt langsomme og tunge, beskyldes den heraf folgende lovgivning ofte for at vere ufleksi-
bel og omstendelig. Det taler ifolge nogles opfattelse for en hgjere grad af uddelegering til
fordel for Kommissionen og de nationale myndigheder; andre mener, at det taler for en oget

hensyntagen og tilpasning til de ekonomiske akterers nye selvreguleringsmekanismer.

EU-institutionerne, navnlig Kommissionen, har allerede 1 nogle &r overvejet spergsmélene om
forenkling og rationalisering af de lovgivningsmessige rammer. For nylig har disse overvejel-
ser faet tilskyndelse fra Det Europaiske Rad, der i forbindelse med Lissabon-processen har
anmodet bdde EU-institutionerne og medlemsstaterne om at "udarbejde en strategi for for-
enkling af de lovgivningsmassige rammer bade nationalt og pé faellesskabsplan, herunder en
effektivisering af den offentlige forvaltning". Det er ogsa i den sammenhang, man skal se den

brede debat om nye styreformer®?, som Kommissionen iveerksatte sidste 4r.

20
21

22

Se Poos-rapporten om reformen af Radet.

Se for s& vidt angar sektoren for finansielle tjenesteydelser Lamfalussy-rapporten samt resolutionen fra
Det Europ=ziske Réds mede i Stockholm.

Se hvidbogen om nye styreformer, KOM (2001) 0428 endelig.
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47.

Relevante punkter i den forbindelse er blandt andet:

iii)

I forbindelse med de lovgivningsmassige procedurer bliver det ofte papeget, at forbere-
delsesfasen ikke er fyldestgarende for sd vidt angédr konsekvenserne for de gkonomiske
akterer, der ville foretraekke grundigere forudgaende hering af de bererte miljoer, her-
under vedrerende valget af den mest egnede form for indsats. Det havdes ogsé, at Fael-
lesskabets retlige instrumenter ber ledsages af andre losninger. Den &bne koordine-
ringsmetode, der blev ivarksat 1 Lissabon med henblik pé at dele erfaringer, er et
eksempel; et andet eksempel er den frivillige samarbejdsmetode, der indebaerer selv-
regulering pa grundlag af samarbejde mellem de interesserede parter. Samregulering
opfattes af nogle som en metode til at kombinere fordelene ved lovgivning (retssikker-
hed og varetagelse af generelle samfundsinteresser) med fordelene ved selvregulering
som i direktiverne efter den sékaldte nye metode, hvor de vasentlige krav er fastlagt i et

rammedirektiv, idet virksomhederne kan velge, hvordan de vil opfylde disse krav.

Lovgivningsmassige procedurer er meget langvarige. Vedtagelsen af en lovgivnings-
massig foranstaltning tager i gennemsnit mere end halvandet &r. Nar der er tale om

direktiver, kan der ga endnu to ar eller mere, inden omskrivning til national ret finder
sted. Disse frister harmonerer dérligt med de behov, der gor sig geldende i en gkono-

misk kontekst, der ofte forandrer sig hurtigt.

Fellesskabets retsakter menes ofte at vere for detaljerede, tit som folge af vanskelige
kompromis'er i de enkelte institutioner og mellem institutionerne. Omskrivningen af
direktiver til national ret og gennemforelsen af faellesskabsretsakter i medlemsstaterne
generelt giver nemlig anledning til yderligere kompleksitet, uoverensstemmelser og for-
sinkelse. Kommissionen er i faerd med at udarbejde et forslag om en metode for samrad
med medlemsstaterne for at forbedre gennemforelsen af lovgivningen og undga tilfelde
af manglende sammenhang, og isar at fremme tilpasningen af lovgivningen til ekono-
miske eller tekniske forandringer. Man kunne blandt andet forestille sig, at medlems-
staterne kunne anmodes om med mellemrum at forelegge korrelationstabeller over

nationale foranstaltninger i forhold til feellesskabslovgivningen.
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48.

Iv.

49.

iv)  Evaluering og revision af eksisterende retsakter anses for et andet omrade, hvor Kom-
missionen, de nationale forvaltninger samt de skonomiske og sociale akterer kan gen-
nemfere en samordnet indsats. Det overvejes at indfere en revisionsmekanisme i rets-

reglerne (sunset clause) i form af en frist for revision af retsakten.

Man ber ligeledes nevne den indsats, som gennem lang tid er gjort for at omarbejde og kodi-
ficere feellesskabsretten. Initiativer med henblik pé forenkling af den eksisterende lovgivning
pa landbrugsomradet og vedrerende det indre marked (SLIM-initiativet) har allerede varet

under droftelse 1 flere ar. Fremskridtene sker kun langsomt.

Idéer til overvejelse efter konventets debat

Konventet har dreftet de spergsmaél, der behandles i denne note, iser pa plenarmedet den 23.-
24. maj 2002. Konventsmedlemmernes overvejelser, ensker og kritik mundede ud i nogle

idéer til overvejelse:

Kataloget over instrumenter, som EU og EF rader over: deres form og virkninger

Skal de retlige instrumenter forenkles og rationaliseres?

50.

51.

Et stort flertal af konventsmedlemmerne kritiserede de mange forskellige typer instrumenter,
som EU réder over til at udeve sine kompetencer. De lagde vegt pé, at der er behov for at
rationalisere disse instrumenter ved at omdefinere og forenkle dem samt reducere deres antal,

men ogsad ved at tage deres nuvarende betegnelser op til revision.

Med deres kritik af traktaternes nuvarende sgjlestruktur var der mange konventsmedlemmer,
som gik ind for en mere ensartet udformning af instrumenterne 1 de tre sgjler eller i det mind-
ste 1 den forste (feellesskabsdelen) og den tredje (strafferetligt samarbejde), hvor instrumen-
ternes utilstrekkelighed blev fremhavet af mange konventsmedlemmer. Derfor blev der ogsa
lagt veegt pd nedvendigheden af at bevare fellesskabsrettens og dens instrumenters unikke

karakter, is@r deres forrang og direkte retsvirkning.
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Skal instrumenterne katalogiseres efter, hvor kraftiet EU's indgreb er?

52.

53.

Mange kritiserede den overdrevne detaljeringsgrad, der ofte praeger fellesskabslovgivningen.
Der blev argumenteret for hyppigere brug af rammelovgivning. Nogle konventsmedlemmer
mente, at der ber opstilles en klassificering over de forskellige typer EU-indsats, efter hvor
omfattende deres virkning er (regulering med ensartet anvendelse, fuldsteendig harmonisering
eller minimumsharmonisering, gensidig anerkendelse, bindende eller "&ben" koordinering).
Mange konventsmedlemmer mener derimod, at det vil vaere umuligt at etablere en sammen-
haeng mellem de forskellige typer retlige instrumenter (forordning, direktiv, beslutning ...) og
de forskellige kompetencekategorier (enekompetence, delt eller komplementaer kompetence)
eller virkningen af EU's indsats. Det vil f.eks. kunne vise sig nedvendigt at bruge forordninger

til gensidig anerkendelse eller til et beskedent ekonomisk program.

Nogle medlemmer foreslog, at man @ndrer instrumenternes betegnelse, saledes at deres
karakter bedre kommer til udtryk (betegnelserne "lov" og "rammelov" blev nevnt som

eksempel).

Institutionernes modus operandi

Giver de nuverende procedurer sikkerhed for legitimitet, effektivitet og dbenhed i beslutningstag-

ningen? Beor de forenkles?

54.

55.

Mange konventsmedlemmer onskede, at effektiviteten og legitimiteten 1 EU's beslutningstag-
ning forbedres vasentligt. I den sammenhang understregede flere nedvendigheden af at for-

enkle disse procedurer (bl.a. begraense varigheden), og reducere deres antal.

Andre bemarkede imidlertid, at mélet om forenkling nedvendigvis vil mede begransninger 1
et EU praget af mangfoldighed, og at man ber bevare beslutningsprocessens sarlige karakte-
ristika, idet det vigtigste mal snarere skal vare at gere procedurerne mere gennemsigtige og

forstaelige for borgerne.
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Hvilke elementer i procedurerne skal &endres?

56. Flere konventsmedlemmer gik ind for udvidet brug af afstemninger med kvalificeret flertal

Nogle mente, at enstemmighed kan afleses af superkvalificeret flertal.

57. Etstort flertal af konventsmedlemmerne gik ind for en styrkelse af det parlamentariske ele-
ment i EU's beslutningsprocedurer. I den sammenhang nevnte nogle dels behovet for, at de
nationale parlamenter fir en eget rolle i proceduren, dels nedvendigheden af at styrke Europa-
Parlamentets befojelser, bl.a. gennem en udvidelse eller en generalisering af dets rolle som

medlovgiver.

58. Konventsmedlemmerne dreftede endvidere, om Kommissionen skal bevare sine befojelser til
at tage lovgivningsmeessige initiativer. Nogle medlemmer gik ind for at give Europa-Parla-
mentet initiativret, andre enskede endog at give de nationale parlamenter og/eller Rédet en

sadan ret. Andre afviste disse forslag og forsvarede Kommissionens eneinitiativret.

Skal der indferes et klarere regelhierarki? Er det nodvendigt at skelne mere pracist mellem den

lovgivende og den udgvende magt?

59. Mange konventsmedlemmer gik ind for at indfere et klarere regelhierarki. Nogle talte for at
indfore "organiske love" som et nyt instrument, der skal vere forbeholdt bestemmelser af

kvasiforfatningsmassig karakter.

60. Nogle fandt det ogsd nodvendigt at foretage en egentlig magtadskillelse. Det blev bekraftet,

at der 1 hgjere grad ber skelnes mellem lovgivning og gennemforelsesbestemmelser.
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61.

Der ber rettes op pa den nuvaerende komitologiordning, der er for kompliceret og ugennem-
sigtig. Nogle gik ind for en kraftig beskering af antallet af udvalg og mere dbenhed i1 deres
arbejde. Andre mente, at lovgiveren skal have starre mulighed for at kontrollere Kommissio-

nens gennemforelsesaktivitet, eller at der skal indferes nye kontrolmekanismer.

Lovgivningens Kkvalitet

Hvordan kan lovgivningskvaliteten forbedres?

62.

63.

64.

65.

En rekke konventsmedlemmer tog betydningen af lovgivningskvaliteten op. Der blev rejst
flere spergsmaél i denne forbindelse, navnlig behovet for i sterre omfang at here de bererte
kredse 1 lobet af lovgivningsprocessen samt betydningen af den rolle, som sammenslutninger
og organisationer spiller som reprasentanter for de bererte kredse som "grenseflade" mellem

borgerne og de politiske akterer.

Ifelge nogle konventsmedlemmer ber man oftere lade de berorte sektorer "regulere sig selv"
eller benytte "samregulering" i form af samarbejde mellem disse sektorer og de offentlige
myndigheder for at gare beslutningsprocessen mindre tung pa visse omrdder. Andre mener, at

nye indsatsmetoder som &ben koordinering ber nedfzldes i traktaterne.

Flere konventsmedlemmer mente, at Radet og Europa-Parlamentet bor folge Kommissionens

eksempel og slutte op om dens strategi til forbedring af lovgivningskvaliteten.

Konventsmedlemmerne mente endelig at have bemerket en vis mangel pa sammenhang i de
instrumenter, EU og EF rdder over til at udfere deres opgaver, hvilket rejser en reekke

sporgsmal:
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Enklere og klarere instrumenter

—  Erder brug for sa mange instrumenter? Skal man opstille en udtommende liste over de
instrumenter, EU benytter sig af, i én bestemmelse med en preecis definition af deres juridiske
reekkevidde? Skal man af hensyn til klarheden nedfeelde i traktaterne, hvilke virkninger visse

af instrumenterne har fdet gennem institutionernes praksis?

— Skal en sddan liste ensrette instrumenterne i de tre sajler og deres retsvirkning? Kunne man i

det mindste overveje at harmonisere RIA-instrumenterne med EF-instrumenterne?

— Skal der veere en sammenhceng mellem de retlige instrumenter og virkningen af EU's/EF’s
indsats? Eller skal de klassificeres afhceengigt af de forskellige typer befajelser? Skal man sna-
rere tilstreebe en sammenhceng mellem bestemte former for indgreb og virkningen af indsat-

sen?

— Skal man cendre bencevnelsen pa instrumenterne for at signalere deres virkninger og reekke-

vidde bedre? Bor gennemforelsesbestemmelserne eventuelt have en scerlig bencevnelse?

—  Kunne man forestille sig, at det nedfceldes i traktaterne, at retsakterne kun skal indeholde
generelle principper og grundleggende regler, mens detaljerne og de mere tekniske sporgs-
mal henvises til gennemforelsesbestemmelserne? Eller skal man hellere opfordre lovgiveren
til i hajere grad at overlade normgivningen til Kommissionen ved at indfore en tilbagekaldel-

sesret, sd lovgiveren effektivt kan kontrollere gennemforelsesbestemmelserne?

—  Bor man overveje at forenkle komitologiprocedurerne endnu mere? Sa meget, at de begreen-

ses til en rent konsultativ funktion?
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Forbedring af procedurerne for vedtagelse af retlige instrumenter

—  Kunne man overveje at nedscette antallet af procedurer og eventuelt forenkle dem? Bor der
indfores generelle regler? Bor kvalificeret flertal veere den normale afstemningsmetode?
Feelles beslutningstagning? Hvilke omrader bor fortsat kreeve enstemmighed, og ud fra hvilke
kriterier? Bor man i stedet for enstemmighed indfore et superkvalificeret flertal for visse fol-

somme omrdder?

— Vil det veere nyttigt at fastleegge de lovgivningsmcessige og udovende funktioner i traktaterne
og preecisere, hvilke institutioner der har kompetence og i hvilket omfang? Er det nodvendigt
at sondre mere klart mellem retsakter og gennemforelsesbestemmelser og tydeliggore dette i
retsakternes bencevnelse? Kunne man teenke sig, at der i traktaterne fastscettes et klart og eks-

plicit regelhierarki?

— Skal der som led i et sadant hierarki etableres en sammenhceng mellem beslutningsprocedu-
rerne og de forskellige regelniveauer? Bor de juridiske instrumenter ikke alene klassificeres

efter deres form og virkning, men ogsd efter hvilken procedure de vedtages efter?

Lovgivningskvaliteten

—  Hvordan kan de lovgivningsmeessige rammer forbedres? Skal man i hojere grad benytte
uformelle mekanismer, der allerede anvendes i praksis? Eller skal man overveje mere til-
bundsgaende reformer af traktaterne? Skal bestemte uformelle mekanismer nedfceldes i trak-

taterne?
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