DET EUROPAISKE KONVENT Bruxelles, den 22. oktober 2002 (04.11)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONY 363/02
WGIX 9
NOTE
fra: sekretariatet
til: konventet
Vedr.: Kortfattet referat af mgdet i Arbejdsgruppe IX vedrgrende Forenkling den 17. okto—
ber 2002

Formanden gjorde gruppen opmarksom pa to nye arbejdsdokumenter: et, der er er udarbejdet af
sekretariatet og indeholder en liste over de instrumenter, som EU anvender (WD 04), og et, der er
udarbejdet af et medlem af gruppen, Gabriel Cisneros Laborda, og vedrgrer gennemfgrelsesbefgjel-
ser og komitologi (WD 05). Han understregede ligeledes, at sammenh@ngen mellem beslutnings-
procedurerne og instrumenternes typologi er vigtig. Spgrgsmalet om en forenkling af budgetproce-

duren vil blive taget op pa ny pa et senere tidspunkt.

Nogle medlemmer af gruppen understregede, at drgftelserne 1 Arbejdsgruppen vedrgrende Kom-
plementer Kompetence samt i grupperne vedrgrende henholdsvis EU's optreden udadtil og retlige

og indre anliggender er af interesse for denne gruppe.
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1.  Forenkling af den faelles beslutningsprocedure og reduktion af antallet af beslutnings-

procedurer

Gruppen havde en udveksling af synspunkter vedrgrende dette spgrgsmal pa baggrund af de syns-
punkter, som eksperterne havde givet udtryk for, da de blev hgrt pa mgdet den 2. oktober. Det blev
generelt understreget, at det er ngdvendigt at reducere det antal lovgivningsprocedurer, der findes
pa nuvarende tidspunkt. Visse medlemmer foreslog i den sammenhang, at de reduceres til den
feelles beslutningsprocedure, samarbejdsproceduren, samstemmende udtalelse, hgring af Europa-
Parlamentet og ingen hgring af Europa-Parlamentet (med kvalificeret flertal eller enstemmighed i
Radet alt efter omstaendighederne). Andre medlemmer overvejede ogsa en afskaffelse af samar-
bejdsproceduren. Under alle omstendigheder mente en stor del af gruppens medlemmer, at den
feelles beslutningsprocedure bgr vere den vigtigste procedure i forbindelse med beslutningstagnin-
gen i EU, uden at der derfor blev sat spgrgsmalstegn ved hgring af andre institutioner eller organer

alt efter omstaendighederne.

For sa vidt angar en forenkling af den faelles beslutningsprocedure mente en stor del af talerne, at
denne procedure fungerer relativt godt og derfor ikke bgr @ndres ret meget. Flere gjorde dog op-
mearksom pa, at det er ngdvendigt at afskaffe de tilfaelde, hvor Radet treffer afggrelse med en-
stemmighed under hele den felles beslutningsprocedure, og at kvalificeret flertal bgr vare reglen,
nar denne procedure finder anvendelse. Et medlem af gruppen mente derimod, at kvalificeret flertal
ikke automatisk bgr knyttes til den faelles beslutningsprocedure, mens et andet medlem mente, at

dette spgrgsmal ikke som sadan hgrer ind under en forenkling af proceduren.

Det blev understreget, at det er ngdvendigt at bevare trilogmgderne mellem Parlamentet, Radet og
Kommissionen inden for uformelle rammer. Et medlem af gruppen mente imidlertid, at det ville
ggre afviklingen af proceduren nemmere, hvis Radet er til stede, nar Parlamentet drgfter udkast til
retsakter under den fzlles beslutningsprocedure (navnlig i Parlamentets udvalg). Det samme gelder
tilstedeverelsen af Parlamentets ordfgrer under mgderne i den arbejdsgruppe i Radet, der behandler
en sadan retsakt. Det blev ogsa navnt, at Kommissionens rolle i proceduren fortsat bgr vaere den

samme, som den er pa nuvarende tidspunkt, navnlig dens rolle som "go-between".
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Muligheden for at reducere antallet af medlemmer 1 Forligsudvalget samt for at oprette et Lovgiv-
ningsrad, der skulle besta af europaministrene og veare abent for offentligheden, blev ogsa navnt

under drgftelserne.

Det blev givet udtryk for tvivl med hensyn til ngdvendigheden af at fastsatte frister ved fgrstebe-
handlingen.

Endelig foreslog et medlem af gruppen, at den falles beslutningsprocedure anvendes generelt i for-
bindelse med alt, hvad der er "lovgivningsmassigt", uden dog at pracisere, hvad han mener med
"lovgivningsmessigt". Et andet medlem fandt det ngdvendigt, at den falles beslutningsprocedure
ikke skal gelde for vedtagelsen af tekniske foranstaltninger, der bgr hgre ind under gennemfgrelses-
foranstaltninger. Der blev i den forbindelse mere generelt gjort opmerksom pa, at det bgr pracise-

res, hvad der er "lovgivning", og hvad der er "gennemfgrelse".

2.  Forenkling af instrumenterne: hgring af eksperter og fgrste udveksling af synspunkter

Gruppen hgrte tre eksperter om dette spgrgsmal, Koenraad Lenaerts, dommer ved Retten i Fgrste
Instans og professor ved Katolieke Universiteit Leuven, Michel Petite, generaldirektgr for Kommis-
sionens Juridiske Tjeneste, og Jean-Claude Piris, Radets jurist og generaldirektgr for Radets Juridi-
ske Tjeneste. De tre eksperter praciserede, at de udtalte sig pa egne vegne. Gruppens medlemmer
vil fa en skriftlig udgave af deres indleg.

Hgringen af Koenraad Lenaerts:

Koenraad Lenaerts bekraftede, at en klar afgrensning mellem lovgivningsforanstaltninger og gen-
nemfgrelsesforanstaltninger, der ikke bygger pa ophavsmandenes identitet, men pa typen af proce-
dure, er et af de helt afggrende spgrgsmal pa konventet. Der er ikke blot tale om veneration over for
Montesquieus princip om magtens tredeling, men om at ggre det helt klart, hvilket politisk ansvar
den enkelte aktgr har, samt fastlegge beslutningsprocedurer, det bedst muligt svarer til hver af disse

funktioner for sa vidt angar demokratisk legitimitet og effektivitet.

Den fgrste kategori af foranstaltninger svarer til lovgivningsmaessige retsakter. Efter hans opfat-
telse bgr der vare ngje sammenhang mellem lovgivningsmessige retsakter, der kun bgr omfatte
"grundleggende politiske valg", og den falles beslutningsprocedure. Bortset fra "organiske love"
vil der grundleggende vare to typer lovgivningsmassige retsakter, "love" (svarende til de nuve-
rende forordninger og afggrelser) og "rammelove" (svarende til de nuvarende direktiver og ramme-
afggrelser i afsnit VI i TEU) samt eventuelt en tredje type, "koordineringslove", der tager sigte pa at

koordinere medlemsstaternes tiltag.
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Det er i gvrigt lovgiverens opgave at pracisere formalet med en foranstaltning ("lov om harmonise-
ring ...", "lov om programmet ..."). Koenraad Lenaerts praciserede, at det ogsa er lovgiverens op-
gave at vurdere, hvor detaljeret en lovgivning bgr vaere, men at det derimod bgr praciseres i trakta-

ten, 1 hvilke tilfaelde der kun kan anvendes rammelove.

Den anden kategori af retsakter svarer til gennemfgrelsesretsakter. I den sammenhang gjorde
eksperten opmarksom pa, at der i det nuvarende system er en lang reekke tilfaelde af "autonome
retsakter”, det vil sige normative retsakter vedtaget direkte pa grundlag af traktaterne enten af
Radet alene (f.eks. antidumpingreguleringen pa grundlag af artikel 133 i TEF) eller af Radet med
hgring af Parlamentet (f.eks. bestemmelser om den feelles landbrugspolitik pa grundlag af artikel 37
1 TEF) eller 1 nogle tilfeelde af Kommissionen (f.eks. direktiverne om offentlige virksomheder 1 for-
hold til konkurrencereglerne pa grundlag af artikel 86, stk. 3, i TEF). Ifglge Koenraad Lenaerts bgr
der rent logisk i forbindelse med alle disse retsakter foretages en opdeling mellem dem, der bgr
blive til lovgivningsmessige retsakter vedtaget ved den faelles beslutningsprocedure, for sa vidt de
er udtryk for "grundleggende politiske valg" (lovgivningsmessige retsakter), og dem, der hgrer ind
under kategorien "gennemfgrelsesretsakter”, der gennemfgrer "lovgivningsmassige" bestemmelser
(der angiver grundleggende valg) indeholdt i traktaterne (f.eks. retsakter, der anvender konkurren-
ceprincipperne pa grundlag af artikel 83 i TEF). Der er med andre ord tale om lovgivning, der i
henhold til traktaten er "delegeret” til en af den udgvende magts to institutioner, Radet eller Kom-
missionen, med henblik pa vedtagelse af generelle retsakter. I andre tilfelde drejer det sig om gen-
nemfgrelsesretsakter 1 sn@ver forstand, der 1 serlige tilfelde gennemfgrer lovgivningsmassige mu-
ligheder, der er indeholdt i traktaten (se f.eks. Kommissionens afggrelser med hensyn til statsstgtte,

artikel 88 i TEF).

Nar gennemfgrelsesretsakter vedtages pa fellesskabsplan (og ikke pa nationalt plan, hvilket er prin-
cippet) med henblik pa gennemfgrelse af en lovgivningsmaessig retsakt, kan man endvidere
skelne mellem to typer gennemfgrelsesretsakter. Det drejer sig for det fgrste om retsakter, der er
"delegeret" af lovgiveren, nar det udgvende organ f.eks. skal foretage endringer af retsakten eller er
bemyndiget helt generelt. Det drejer sig for det andet om gennemfgrelsesretsakter i sn@ver forstand,
generelle eller vedrgrende enkelte tilfelde. I det fgrste tilfeelde kan "komitéproceduren” vaere tun-
gere end i det andet (hvor man kunne begranse sig til radgivende udvalg). Endelig kunne gennem-

fgrelsen i sn@ver forstand ogsa overdrages agenturer eller andre tekniske organer.
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Koenraad Lenaerts afsluttede sit indleeg med at foresla, at borgernes adgang til EF-Domstolen
knyttes til retsakternes demokratiske grundlag og varierer athengigt heraf, altsa athengigt af den

pageldende retsakts karakter.

Hgringen af Michel Petite:

Michel Petite understregede i sin indledning, at det er ngdvendigt at forenkle EU's handlingsinstru-
menter: Deres antal er blevet alt for stort, og de er blevet brugt pa en uklar made, hvilket efter hans
opfattelse ggr systemet vanskeligt gennemskueligt og lidet trovaerdigt. De centrale elementer i det
system, som Michel Petite forestiller sig, er i ren form love, der vedtages af lovgiveren ved den fel-
les beslutningsprocedure, samt forordninger eller gennemfgrelsesbeslutninger. Ifglge Michel Petite
er dette system - selv om indfaldsvinklen er en anden - meget taet pa det, der foreslas af Koenraad

Lenaerts.

Blandt de retsakter, der vedtages af lovgiveren, skelner han mellem:

- forfatningsmessige eller "organiske" love, der vedrgrer centrale aspekter af EU's organise-
ring, f.eks. afggrelsen om egne indtegter, afggrelsen om Kommissionens gennemfgrelsesbe-
fgjelser (komitologi), finansforordningen, Domstolens statut osv.). Disse organiske love vil
efter hans opfattelse veaere af en sadan karakter, at de ligger under det forfatningsmeessige ni-

veau, men over det lovgivningsmassige.

- almindelige love eller "europaiske love", der i princippet fastlegger de generelle principper,
de mal, der skal nas, og de vasentligste regler, men ogsa mere detaljerede bestemmelser, hvis
lovgiveren gnsker det (hvilket svarer til de fleste af de nationale traditioner). De vil kunne in-
deholde bestemmelser, der finder direkte anvendelse, rammebestemmelser (pa samme made
som de nuverende direktiver) eller begge dele. De vil kunne omfatte et bredt spektrum af til-
tag, herunder tilskyndelsesforanstaltninger eller programmer. Ifglge Michel Petite er det dog
indlysende, at lovgiveren er begraenset af rammerne for de tildelte befgjelser, af nerhedsprin-
cippet og eventuelt ogsa af andre begraensninger som f.eks. udelukkelse af enhver harmonise-

ring.

- finanslov, hvorved budgettet vedtages. Den nuvarende procedure ville blive forenklet, hvis
man afskaffede sondringen mellem obligatoriske og ikke-obligatoriske udgifter og ajourfgrte

den med den fzlles beslutningsprocedure 1 tankerne.
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Lovene vil skulle vedtages efter forslag fra Kommissionen af Parlamentet og Radet ved den felles
beslutningsprocedure med henblik pa at gennemfgre EU's politikker og foranstaltninger, og Radet
skal treffe afggrelse med kvalificeret flertal. Der vil skulle vare et udvidet kvalificeret flertal for at

vedtage organiske love.

For sa vidt angar gennemfgrelsen af lovene vil princippet om, at den pahviler medlemsstaterne,
fortsat gaelde. Det vil i selve loven skulle angives, om der er behov for gennemfgrelsesforanstalt-
ninger pa EU-niveau, hvilket navnlig ville athaenge af, hvor detaljeret loven er. Gennemfgrelsesfor-
anstaltningerne vil ifglge Michel Petite skulle have form af "forordninger" eller "afggrelser" (indi-
viduelle retsakter). De vil skulle vedtages af Kommissionen, der kontrolleres af EU-lovgiveren i

overensstemmelse med de nermere detaljer, der er angivet i den organiske lov.

I dette generelle system skulle der grundleeggende vaere serordninger pa tre omrader: Den @kono-
miske og Monetare Union, eksterne forbindelser og politisamarbejde. Uden at lovgivningsinstru-
mentet pa forhand skulle vaere udelukket pa disse omrader, skulle lovgivningskompetencen i prin-
cippet vaere forbeholdt Radet. Foranstaltningerne ville have form af "Radets forordninger" eller
"Radets afggrelser”, der skulle vedtages med kvalificeret flertal med hgring af Europa-Parlamentet

alt efter sagens karakter og efter forslag fra Kommissionen.

De ikke-bindende retsakter burde ligeledes rationaliseres. I den sammenhang ville henstillinger
vere det instrument, der er hensigtsmassigt med henblik pa at tilretteleegge den abne koordinati-

onsmetode.

Michel Petite forklarede, at et sadant system bade ville vere enkelt, klart, legitimt, demokratisk,

effektivt (navnlig pa grund af den generelle anvendelse af kvalificeret flertal) og afbalanceret.

Hgringen af Jean-Claude Piris:

Jean-Claude Piris indledte sit indleeg med at ggre opmarksom pa, at en af arsagerne til de nuve-
rende traktaters kompleksitet er det store antal retlige instrumenter (15), som institutionerne rader
over, hvilket er et resultat af Maastricht-traktaten (i Rom-traktaten var der kun 5). Hertil kommer, at
traktaterne giver definitioner, der ligner hinanden, for retsakter, der har forskellige betegnelser ("di-
rektiv/rammeafggrelse eller "felles aktion/afggrelse"), og omvendt forskellige definitioner af rets-
akter med samme betegnelse ("afggrelser” eller "faelles holdninger"). Endelig er der i traktaterne
variationer, der ikke afspejler vaesentlige forskelle for sa vidt angar substansen, i verberne og i be-
tegnelserne for de retsakter, der skal vedtages.
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Ifglge Jean-Claude Piris kunne man overveje at reducere antallet af eksisterende instrumenter fra 15
til 5 ved at lade de 5 typer retsakter, der er defineret i artikel 249 i TEF, gelde for omraderne FUSP
og RIA, hvilket ikke ville forhindre traktatens forfattere i at tilfgje serlige preciseringer vedrgrende

en type retsakt i en bestemt artikel; arbejdsgruppen kunne saledes:

1)  overveje at afskaffe "rammeafggrelser" (RIA) og erstatte dem med "direktiver" (TEF)

2)  overveje at afskaffe de fire nuvaerende betydninger af ordet "décision"! og valge den, der fin-
des i EKSF-traktaten, som definerer ordet som en bindende retsakt, der kan angive, hvem den
er rettet til, eller ikke ggre det.

3)  overveje at afskaffe "felles holdninger" (FUSP) og erstatte dem med "afggrelser", der omde-
fineres, jf. ovenfor.

4)  overveje at afskaffe "felles holdninger" (FUSP og RIA) og erstatte dem med "afggrelser”, der
omdefineres, jf. ovenfor.

5) overveje af afskaffe "principperne og de overordnede retningslinjer" for FUSP-instrumen-
terne, eftersom de ikke udggr et retligt instrument, hvilket kan give anledning til forvirring.

6) overveje at fjerne de "falles strategier” fra listen over FUSP-instrumenter, da dette instrument
ikke har levet op til de forventninger, som traktatens forfattere havde til det.

7)  overveje at afskaffe instrumentet "konventioner mellem medlemsstater" (EF og RIA) og er-
statte det med andre retlige instrumenter, der er bindende for medlemsstaterne alene 1 kraft af,
at Radet har vedtaget dem, og som ikke kraver en national ratifikationsprocedure inden deres
ikrafttraeden.

For sa vidt angar en rationalisering af affattelsen af de artikler i traktaten, der tildeler institutionerne
handlingsbefgjelser, fremsatte Jean-Claude Piris en rakke forslag: kun at anvende ordet "foranstalt-
ninger" nar man vil lade institutionerne valge, hvilket instrument der skal vedtages; at afskaffe de
generiske anvendelser af ordene "afggrelse/beslutning” eller "direktiv" og erstatte dem med ordene
"foranstaltning", "retsakt" eller et andet udtryk, der er hensigtsmassigt i sammenhangen; at harmo-
nisere det ordvalg, der anvendes i bestemmelser om tildeling af "komplementare" kompetencer ved

at velge et eller to felles udtryk (f.eks. "henstillinger", "aktioner" eller "programmer") og praci-

sere, hvilken form for retsakt - defineret i traktaten - aktionerne og programmerne under

Der er tale om beslutninger som omhandlet 1 artikel 249 1 TEF (der angiver, hvem de er rettet
til), om afggrelser som omhandlet i afsnit V i TEU (FUSP), om afggrelser som omhandlet i
afsnit VI i TEU (retligt samarbejde i kriminalsager) og endelig afggrelser (Beschluss pa tysk),
der ofte er blevet brugt, nar retsakter, selv om de er bindende, ikke angiver, hvem de er rettet
til. Sidstnavnte er navnlig blevet brugt inden for rammerne af de sakaldt "komplementare"
kompetencer med henblik pa at indarbejde de forskellige typer planlagte tiltag (tilskyndelses-
foranstaltninger, programmer osv.).
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disse omrader vedtages (sandsynligvis i form af en "afggrelse"); at afskaffe de stilistiske variationer

1 brugen af verber af beslutningsmassig karakter ("vedtage", "treffe", "fastlegge", "definere",

n " " "

"fastsette”, "rette", "bestemme", "treffe nermere bestemmelse om", "udarbejde", "beslutte") og -

nar sammenhangen giver mulighed for det - erstatte dem med "vedtage", osv.

For sa vidt angar de ikke-bindende retsakter, som institutionerne ggr brug af, men som ikke er fast-
lagt i traktaterne (resolutioner, konklusioner, erkleringer osv.) mente Jean-Claude Piris, at Radet

som lovgiver bgr undga at vedtage sadanne retsakter, nar det far forelagt lovgivningsforslag.

Endelig gjorde Jean-Claude Piris opmerksom pa, at det vil vaere meget vanskeligt at opna, at der i
EU klart indfgres den klassiske sondring mellem den lovgivende og den udgvende magt, det vil sige
mellem visse institutioner, der kun skulle have befgjelser til at lovgive, og andre institutioner, der
kun skulle have udgvende funktioner i forbindelse med lovgivningen eller vedtage regler af for-
skriftsmessig karakter. De befgjelser, som traktaterne tilleegger institutionerne, er nemlig sa over-
lappende, at en sadan sondring mellem lovgivende og udgvende funktioner kun ville veere mulig
ved en radikal @ndring af den nuverende balance. Sadan som traktaterne ser ud nu, kan retsakter,
der direkte bygger pa traktaterne, saledes vedtages ikke alene af Parlamentet og Radet ved den fel-
les beslutningsprocedure, men ogsa af Radet alene ved samarbejdsproceduren og hgringsproceduren

og i visse tilfelde ligeledes af Kommissionen (artikel 86 i TEF) og af ECB (artikel 110 i TEF).

Radet, Kommissionen og andre institutioner kan ligeledes vedtage retsakter af forskriftsmessig ka-
rakter eller gennemfgrelsesretsakter direkte pa grundlag af traktaten: foranstaltninger vedrgrende
intern organisation, udnavnelser, afggrelser om at forhandle eller indga en international aftale osv.
Endelig kan Radet, Kommissionen og ECB vedtage retsakter, der virkelig er "gennemfgrelsesrets-

akter" vedtaget 1 medfgr af og under udgvelse af befgjelser delegeret ved en basisretsakt.
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Spergsmal til overvejelse:

1y

2)

3)

4)

5)

6)

7

Bgr terminologien i1 de retsgrundlag, der findes 1 traktaten, forenkles og standardiseres? I be-

kreftende fald hvordan?

Bgr antallet af juridiske instrumenter i traktaterne reduceres? Er det muligt at anvende de
samme instrumenter pa alle omrader, herunder udenrigspolitikken og politisamarbejde og ret-
ligt samarbejde 1 kriminalsager? Hvordan kan dette ggres? Hvilke @&ndringer vil der vare be-

hov for med hensyn til definitionen og virkningerne af de nuvarende instrumenter?

Nar der er foretaget en @ndring, bgr titlen pa retsakterne sa @ndres? I bekraftende fald hvor-

dan? Forordning til "lov"? Direktiv til "rammelov"? Andre?

Bgr der indfgres en klar sondring i traktaten mellem det, der er lovgivning, og det, der er gen-

nemfgrelse?

I bekreftende fald hvad skal en lovgivningsmassig retsakt betyde? Bgr den defineres ved sin
vedtagelsesprocedure (f.eks. retsakter, der er omfattet af den feelles beslutningstagning?) Ved
sit indhold? Retsakter, der indebarer et grundleggende politisk valg? Bgr det overlades til
lovgiveren 1 hvert enkelt tilfeelde at beslutte, hvad der er lovgivningsmeassigt, eller bgr det

fastsattes i selve traktaten? Bgr der fastsattes specifikke regler pa sarlige omrader?

Bgr der indfgres en specifik type retsakt for de tilfeelde, hvor Radet vedtager retsakter direkte
pa grundlag af traktaten? Hvad skal den kaldes?

Bgr anvendelsen af atypiske retsakter begrenses? Og bgr det navnlig vare udelukket at an-

vende dem, nar lovgiveren er i faerd med at behandle et lovgivningsforslag?
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