EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 15 maj 2002 (17.5)

SEKRETARIATET (OR. en,fr)
CONY 50/02
NOT
fran: Presidiet
till: Konventet
Arende: De rittsliga instrumenten: nuvarande system

For konventets ledaméter bifogas ett diskussionsunderlag om de réttsliga instrument som unionen
och gemenskapen forfogar ver for att utdva sina lagstiftnings- och genomférandebefogenheter och

om forfarandena for att inrdtta och anvinda dessa instrument.

Liksom not CONV 17/02 utgjorde faktaunderlag for konventets debatt den 15—16 april om
unionens uppgifter dr avsikten med denna beskrivande not att ge liknande faktaunderlag for

debatten den 23—-24 maj om hur dessa uppgifter skall utforas pa bista sitt.

Planerna &r att analysen skall utvecklas vidare med forslag till fradgor som kréver ytterligare
behandling i en foljande not (analog med CONV 47/02 om befogenheter) som kommer att utarbetas

mot bakgrund av debatten den 23—24 ma,;.
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DISKUSSIONSUNDERLAG

Arende: De riittsliga instrumenten: nuvarande system

Sammanfattning

1. Temat rittsliga instrument utgdr den logiska foljden av temat befogenheter: ndr man vil har
beslutat att genomfora en befogenhet maste det faststillas vem som kan gora det, pa vilket sdtt
och med vilken verkan. Denna grundldggande fraga behandlas i notens tre delar:

— Forteckning 6ver de instrument unionen och gemenskapen forfogar 6ver: deras form
och verkan
— Institutionernas arbetssétt

— Lagstiftningens kvalitet

2. Inoten ges en Oversikt Over hur forteckningen dver de instrument unionen och gemenskapen

forfogar dver har utvecklats over tiden: deras form och verkan.

. Forst forklaras den ursprungliga klassificeringen i artikel 249 i EG-fordraget (beslut,
forordning, direktiv, rekommendation och yttrande), eftersom lagstiftaren har stor frihet
att vdlja mellan dessa instrument fran fall till fall.

. I noten tas dédrefter upp att andra artiklar i EG-fordraget, forutom klassificeringen i
artikel 249, anvinder sig av sirskilda instrument av olika rdckvidd och karaktér vars
rittsliga verkan ofta dr svar att forutse.

. Dessutom innehdller EU-fordraget i sig tva forteckningar, som presenteras i noten, dver
instrument som é&r specifika for utrikespolitiken respektive det straffrittsliga samarbetet,
sektorer dir direkt effekt uttryckligen &r utesluten.

. Slutligen har vissa instrument som inte anges i fordragen, vars rittsverkan ar tvivelaktig

men som inte saknar effekt, utvecklats genom praxis.

3. Utgodr denna 6kning av antalet instrument en réttslig osékerhetsfaktor och ar den en av

orsakerna till den brist pa insyn som unionen anklagas for?
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For att forverkliga malen och utéva unionens och gemenskapens befogenheter tilldelas

institutionerna befogenheter genom foérdragen. Men, som man forklarar i noten, stoder sig

unionens institutionella system inte pd principerna om maktdelning och det finns ingen
definition av institutionernas vanliga funktioner enligt den klassiska konstitutionella réatten.
I fordragen beskrivs samarbetsformerna mellan institutioner som foretrdder olika intressen pa

ett timligen pragmatiskt sitt.

Den lagstiftande makten faststills inte 1 fordragen, som inskranker sig till att fran fall till fall
faststilla de berorda institutionernas respektive roller (radet och Europaparlamentet i
egenskap av medlagstiftare eller med en varierande grad av deltagande, och kommissionen
har ocksé stor betydelse genom sin initiativritt). Dessa roller utdvas enligt ett mycket stort

antal forfaranden.

Nir det giller befogenheten att anta regler for genomforandet av sekundérrittsakter (regler pa

tredje nivin) inom gemenskapen preciseras det i fordraget att

. radet skall "i det rittsakter som radet antar ge kommissionen befogenhet att genomfora
de regler som radet beslutar. Radet far uppstélla ndrmare villkor for utévandet av denna
befogenhet.

. Radet kan ocksa, 1 sérskilda fall, férbehélla sig rétten att direkt utéva befogenheten att

genomfora reglerna."

Bidrar denna avsaknad av ett enhetligt system for beslutsforfarandet och den stora variationen

till att 6ka komplexiteten och bristen pa insyn?

I noten tar man avslutningsvis upp problemet med gemenskapslagstiftningens kvalitet och

dess forméga att anpassa sig till de méngfacetterade och snabba forandringarna, sirskilt pa det
ekonomiska omradet. I detta sammanhang hinvisas till diskussionerna inom de europeiska
institutionerna och sirskilt kommissionen om mojligheterna att forenkla och rationalisera
lagstiftningen "med of6ridndrade fordrag" och man tar i detalj upp de olika mekanismer som
planeras (samrdd, konsekvensanalyser, samreglering, sjdlvreglering, utvirdering och

uppfoljning av lagstiftningen, osv.).

Ar det limpligt att befiista vissa av dessa mekanismer i fordragen?
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Inledning

10.

11.

Temat réttsliga instrument utgor den logiska foljden av temat befogenheter (se CONV 47/02):
ndr man val har beslutat att genomfora en befogenhet maste unionen/gemenskapen besluta
vem som bor gora det, pa vilket sétt och med vilken verkan. I denna not behandlas foljande

fragor:

L Forteckning 6ver de instrument unionen och gemenskapen forfogar 6ver: deras form

och verkan

II.  Institutionernas arbetssitt

III.  Lagstiftningens kvalitet

Forteckning over de instrument unionen och gemenskapen forfogar over: deras form

och verkan

Aven pa detta omrade har gemenskapens och unionens utveckling i takt med de pa varandra
foljande fordragen bestatt av dverlappningar som utesluter varje mojlighet till systematisering.
Den ursprungliga klassificeringen i artikel 249 1 EG-férdraget har ut6kats med flera
sekundarréttsakter varav ndgra har samma beteckning som 1 denna artikel men har egna
kénnetecken. Ibland ror det sig om rattsakter av tveksam réttslig art, andra génger ér deras
bindande karaktiir osiiker. Aven om de flesta av dessa rittsakter faststills i fordragen har
praxis bekriftat instrument som inte kan betecknas som rittsliga men vars bindande verkan

har visat sig 1 praktiken.
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A. Sekundirrittens klassificering enligt artikel 249 i EG-fordraget

12.  Artikel 249 innehéller den klassiska upprékningen av gemenskapsrittsakter och deras
rattsverkan. Dér gors skillnad mellan bindande rittsakter: beslut, forordningar och direktiv
och icke bindande réttsakter: rekommendationer och yttranden. (Det bor noteras att
rekommendationer och yttranden inte saknar réttslig verkan, i synnerhet inte som

tolkningsinstrument.)

13.  Naér det giller bindande rittsakter skall ett beslut "till alla delar vara bindande f6r dem som det
ar riktat till". Det ar foljaktligen en enskild rittsakt utan allméin rackvidd. Daremot har savél
direktiv som forordningar en allmén rackvidd och dr av normativ art. Men medan de
forstndmnda riktar sig till medlemsstaterna genom att inféra en skyldighet att uppna resultat
riktar sig forordningar direkt till medborgarna och é&r till alla delar bindande. Genom direktiv
faststills foljaktligen ett resultat som skall uppnés samtidigt som medlemsstaterna far vélja
form och metoder (rittspraxis medger dock att direktiv under vissa omsténdigheter kan ha en
direkt rittsverkan'). I praktiken kidnnetecknas direktivet som instrument av den flexibilitet
som medges lagstiftaren. Denne kan, alltefter behoven, ndja sig med att faststdlla en mycket
allmén ram for en policy eller miniminormer® men dven, i sdrskilda fall, foreskriva mycket
detaljerade bestimmelser som lamnar medlemsstaterna foga eller ingen marginal vid

inforlivandet’.

14. Manga har emellertid uppfattat direktivet som ett sitt att lagstifta i storre dverensstimmelse
med subsidiaritetsprincipens anda. Men medan subsidiaritetsprincipen enligt méngas mening
ar nyckeln till beslut om utévandet av befogenheter ar det i realiteten snarast
proportionalitetsprincipen enligt definitionen i artikel 5 1 EG-fordraget ("Gemenskapen skall
inte vidta nagon atgéird som gar utdver vad som dr nddvéandigt for att uppna mélen 1 detta
fordrag") som styr valet av réttsligt instrument for genomforandet av dessa. Enligt punkt 6 1

protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, bor direktiv

Domstolens réttspraxis som har erként direktivens direkta verkan avser enbart sddana fall d&
en stat inte har inforlivat eller pa ett otillfredsstillande sitt har inforlivat ett direktiv nér
tidsfristen 16per ut. Dessutom maéste dessa bestimmelser genom sin art kunna ge denna
direkta verkan, dvs. det bor gélla exakta och inte villkorade bestimmelser. Slutligen kan den
direkta verkan dberopas gentemot den felande staten men inte en enskild person.

Exempelvis: De senaste ramdirektiven om miljon liksom de nyligen framlagda forslagen till
direktiv om invandring och asylfragor.

Exempelvis: Direktiven om forfarande for ndra samarbete mellan de nationella myndigheterna
(direktiv 91/414 om utslédppande av vixtskyddsmedel pa marknaden;

GMO-direktiven 1990/219 och 2001/18).
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véljas framfor forordningar och ramdirektiv (ett instrument som ar oként i klassificeringen i
fordraget) framfor detaljerade sddana. I punkt 7 i protokollet anges att "gemenskapsétgarderna
[bor] forse medlemsstaterna med alternativa sitt att uppna malen for atgérderna". Varje
instrument verkar emellertid ha sina fordelar som till exempel direktivets flexibilitet som gor
det mojligt att beakta varje medlemsstats institutionella och rittsliga sérart medan
forordningen har fordelen att kunna tillimpas omedelbart och enhetligt vilket dr nodvandigt

pa vissa omréaden.

15. Enligt fordraget medges med nigra fa undantag® lagstiftaren frihet att vilja instrument, bl.a.
mellan férordning och direktiv sdésom varande "urtypen" for réttsliga instrument. Detta val ar
oberoende av befogenhetskategorier (exklusiv, konkurrerande eller delad respektive
kompletterande), &ven om ndgra anser att man for en effektiv tillimpning av subsidiaritets-
och proportionalitetsprinciperna maste begriansa valet till sirskilda instrument som anses
passa for olika befogenhetstyper, t.ex. skulle det nér det giller konkurrerande befogenheter
krévas att man anvénder direktiv eller ramdirektiv. Inte heller ger frigan om valet mellan
direktiv och forordning ett uttémmande svar pa frigan om gemenskapsatgardernas lampliga
intensitet. Gemenskapslagstiftningens verklighet visar att reglernas detaljeringsgrad (och

foljaktligen de nationella myndigheternas handlingsfrihet) dr mycket varierande.

B. Gemenskapsrittsakter utanfor klassificeringen i artikel 249

16. Forteckningen i artikel 249 ar inte uttommande nér det giller de gemenskapsinstrument som
anges 1 EG-fordraget for genomforande av befogenheter. I andra artiklar utnyttjas sirskilda
instrument med olika rdckvidd och av olika art vars réittsverkan ofta ar svargripbar. Detta
géller till exempel "riktlinjer", vilket ar ett begrepp som upptrader nér det géller ekonomisk
samordning, sysselsittningspolitik® och transeuropeiska nt, eller "ramprogram" som anvénds
i friga om forskning eller dtgérdsprogram pa miljdomridet osv. Annu svérare att klassificera

ar de fall diar gemenskapsbefogenheten utdvas genom samordning mellan medlemsstaterna.

I négra riéttsliga grunder foreskrivs ett sirskilt instrument, t.ex. foreskrivs 1 artikel 89 en
forordning, 1 artiklarna 47, 52, 96 eller 94 (f.d. 100) och 137 ett direktiv och i 83 ges
mojlighet att vdlja mellan direktiv och forordning.

Det bor noteras att riktlinjer for ekonomisk och socialpolitisk samordning grundas pa
Europeiska radets "slutsatser" som i princip inte har négra réttsliga foljder.
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17.  Det ér dessutom intressant att notera att begreppet "beslut"® i praktiken ofta anvinds i
samband med texter av normativ art och allmén rackvidd. Det ror sig om olikartade réttsakter
som &r klart skilda fran beslut enligt artikel 249 i fordraget. Detta géller t.ex. beslutet om egna
medel, beslutet om de forfaranden som skall tillimpas vid utdvandet av kommissionens
genomforandebefogenheter (beslutet om kommittéforfaranden) eller beslut grundade pé
artikel 308.

18. Samma forvirring betraffande terminologin géller for vissa normer som 1 fordraget kallas
"genomforandebestimmelser"” vilket kan leda tanken till att det ror sig om
genomforanderegler (tredje nivan). Detta giller till exempel artiklarna 148 och 162 om

Europeiska socialfonden respektive ERUF.

19. Enligt ndgras mening bor antalet instrument som gemenskapen forfogar dver for att
genomfora befogenheterna minskas och/eller katalogiseras pa ett uttémmande sétt for att 6ka

insynen i och forstielsen av gemenskapsritten.
C. Rittsakter som har antagits i enlighet med avdelning V i EU-fordraget

20. Trots den institutionella enhet som delas med gemenskapssystemet bygger avdelningarna V
och VI 1 EU-f6rdraget pa principer som dr klart olika dem som ligger till grund f6r
gemenskapens uppbyggnad. De utgor en rittslig ordning dér den direkta effekten av
sekundarrittens instrument uttryckligen har uteslutits eftersom dessa instrument begriansas till

att infora skyldigheter for medlemsstaterna och unionens institutioner.

21  Artikel 12 i EU-fordraget innehaller foljande forteckning dver instrument for utrikespolitiken:
— Principerna och de allminna riktlinjerna &r politiska réttsakter som har antagits av

Europeiska rédet.

— I gemensamma strategier utformade av rddet och antagna genom enhilligt beslut av
Europeiska radet faststélls unionens mél och atgérder pa ett omrdde av gemensamt
intresse for medlemsstaterna. Deras rittsliga karaktér kan bekréftas eftersom de gor det
mojligt att med kvalificerad majoritet anta tillimpningsrittsakter (gemensamma

atgdrder, gemensamma standpunkter eller varje annat beslut).

Detta problem berdr inte alla sprak: Det gors 1 vissa sprakversioner en helt korrekt atskillnad
mellan dessa rittsakter (t.ex. pa tyska: "Beschluss" gentemot "Entscheidung" enligt

artikel 249).

(Pa tyska: "Durchfiihrungsbeschluss").
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22.

23.

24.

— Gemensamma atgérder skall avse specifika situationer som krdver en operativ insats

fran unionens sida. De r tvingande fOr staterna utan att det ges mer detaljer om deras

foljder.

— I gemensamma stdndpunkter ange unionens instéllning till en sirskild fraga av
geografisk eller tematisk karaktér. Staterna méste anpassa sig till den inom ramen for

den nationella politiken och det diplomatiska agerandet.

— Starkande av det systematiska samarbetet mellan medlemsstaterna om deras politik som

kan anta olika former och som dr en atgérdsmetod snarare dn ett instrument.

Forutom forteckningen i artikel 12 anges det 1 avdelning V andra instrument: detta géller den
omsesidiga information och det samrad som anges i artikel 16 och VEU:s mandat enligt
artikel 17. Dessutom bor det noteras att man i avdelning V finner nya betydelser av begreppet
"beslut"® vilket anvinds i vid mening som en atgird som antagits pa grundval av avdelning V,
men dven som en rattsakt for genomférande av gemensamma atgérder och stdndpunkter,
varvid besluten skall antas med kvalificerad majoritet’. Dessutom har 4ven andra instrument
som riktlinjer, uppforandekodexar eller uttalanden av rddet och unionens ordférandeskap
erkénts. Kort sagt dr hela skalan av utrikespolitiska instrument speciellt svér att avgridnsa. De

har konsekvenser som &r svéra att forsta enbart med hjélp av deras klassificering 1 fordraget.
D. Riittsakter som antagits enligt avdelning VI i EU-fordraget

I Maastrichtfordraget foreskrevs i stort sett samma instrument for GUSP-samarbetet och for
samarbetet i réttsliga och inrikes fragor (RIF) 1 den tredje pelaren. I Amsterdamfordraget
dndrades de tillgidngliga instrument for polissamarbetet och det straffrittsliga samarbetet som

kvarstér inom den tredje pelaren.

I artikel 34 1 EU-fordraget skiljer man mellan fyra typer av réttsakter:

Som redan meddelats géller detta problem inte alla sprak.

Det erinras om att regeln om kvalificerad majoritet inte tillimpas for beslut som har militira
eller forsvarsméssiga konsekvenser, och att medlemsstaterna kan motsitta sig denna, varvid
frdgan far hianskjutas Europeiska radet for enhélligt beslut.
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25.

26.

— Gemensamma standpunkter som anger unionens instillning i en viss frdga. Det ségs

ingenting om deras bindande verkan.

— Rambeslut om tillndrmning av lagarna. De dr bindande for medlemsstaterna nér det
géller resultatet. De pdminner om direktiv men den direkta effekten utesluts

uttryckligen.

— Beslut far inte anvéndas for tillndrmning av nationella normer. De dr bindande, men

liksom rambesluten har de ingen direkt effekt.

— Konventioner dr instrument som skall antas av rddet men som skall foreldggas staterna
for ratificering. De stér nira den internationella réttens klassiska instrument och skall
trada 1 kraft 1 de stater dir de har ratificerats, nar fler 4n hélften av staterna har ratificerat

dem.

I artikel 34 foreskrivs ocksa atgirder som skall antas med kvalificerad majoritet'® for att

genomfora besluten och konventionerna.

Trots forbdttringarna i Amsterdamfordraget dr det ménga som vidhaller att dessa instrument
dnnu inte dr anpassade till ett omrade som genererar ett betydande lagstiftningsarbete till
skillnad fran den utrikes- och sidkerhetspolitiska sektorn, for vilken instrumenten 1

EU-fordraget forst utformades.
E. Avvikande instrument
Férdragens bestimmelser omfattar inte alla méjligheter for institutionerna att agera. Over

tiden har man utarbetat andra instrument vars réttsverkan inte alltid har provats fullt ut men

som inte saknar verkan.

10

Det ror sig om sdrskild kvalificerad majoritet: 62 roster fran 10 medlemsstater nér det géller
atgdrder for genomforandet av beslut och tvé tredjedelar av de fordragsslutande staterna nir
det géller konventioner.
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27. Till denna kategori hor bland annat foljande:

— De interinstitutionella avtalen, som framstér som en praktisk manifestation av principen
om lojalt samarbete mellan institutionerna. Det rader inget tvivel om att de dr effektiva
som instrument for institutionernas sjalvdisciplin, sirskilt pa budget- och

lagstiftningsomradena.

— Europeiska radets slutsatser och resolutioner, som har en mer politisk &n rattslig

karaktdr men som kraftigt kan paverka lagstiftningsforfarandena.
— Rédets resolutioner och slutsatser, som bara har politisk betydelse men som inte helt
saknar rittslig verkan. De har sitt viarde nér det géller tolkningen av rittsakterna, vilket

domstolen har erként.

— Medlemsstaternas uttalanden till protokollet eller till radets slutsatser som inte har

rattslig verkan.

— Uttalanden som institutionerna bifogar en del réttsakter, som bara ér forklarande.

sk sk sk ok sk ke sk sk sk sk sk s ke sk sk sk sk sk sk skeosk skok skok

28. I den 6kning av antalet instrument som foljde pa breddningen av unionens politik sdg nagra en
rattslig osdkerhetsfaktor och en av de framsta orsakerna till den brist pa insyn som unionen
anklagas for. En del har dirfor yrkat pd att omfattningen bor begransas och/eller att

rittsverkningarna av instrumenten inom de tre pelarna bor harmoniseras.

II. Institutionernas arbetssatt

29. For att forverkliga malen och utova unionens och gemenskapens befogenheter tilldelas
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30.

31.

institutionerna befogenheter genom fordragen. Denna tilldelning stdder sig inte pa ett
maktdelningssystem och det finns ingen allmén formulering i fordragen som definierar
institutionernas vanliga funktioner i en réttsstat. Medan den lagstiftande makten tillkommer
antingen radet och Europaparlamentet gemensamt i egenskap av medlagstiftare eller radet
med Europaparlamentets medverkan, med kommissionen involverad i lagstiftningsprocessen i
bada fallen, faststélls den verkstéllande makten, ddribland befogenheten att besluta om normer
for verkstillighet, frén fall till fall under lagstiftningsprocessen. I artikel 202

tredje strecksatsen 1 EG-fordraget faststélls att radet "i de réttsakter som radet antar skall ge
kommissionen befogenhet att genomfora de regler som radet beslutar ... Radet kan ocksa, 1

sarskilda fall, forbehalla sig rétten att direkt utdva befogenheten att genomfora reglerna".

A. Den lagstiftande makten

Den lagstiftande makten, uppfattad som befogenheten att fatta sekundérréttsliga beslut (regler
pa andra nivd) med tillampning av fordraget, utovas antingen av rddet och Europaparlamentet
gemensamt 1 egenskap av medlagstiftare eller av rddet med medverkan av parlamentet i
varierande grad 1 de flesta fall. Kommissionen har ocksa stor betydelse inom
gemenskapspelaren genom sin initiativrétt nir det géller lagstiftning. Den lagstiftande makten
faststills inte 1 fordragen. I EG-fordraget faststills radets funktion som lagstiftare endast nér
det géller tillgdngen till dokument (artikel 207.3). I fordragen avgriansas institutionernas

respektive roller fran fall till fall enligt ett mycket stort antal forfaranden.

Om man klassificerar forfarandena enbart genom att kombinera tvd parametrar, rddets
omrostningssystem och parlamentets medverkan, finner man ett betydande antal
kombinationer, ndmligen

. kvalificerad majoritet med medbeslutande,

. kvalificerad majoritet med samarbete (dven om det ar residuellt),

. kvalificerad majoritet med samtycke,

. kvalificerad majoritet och enkelt yttrande,
. kvalificerad majoritet utan ingripande av parlamentet,

. enhéllighet med medbeslutande,

CONYV 50/02 mas,if/IF,MAS/chs 11

SV



32.

33.

34.

. enhillighet med samtycke,
. enhillighet med enkelt yttrande,

. enhéllighet utan parlamentets deltagande

Denna forteckning géller bara gemenskapspelaren och tar varken hénsyn till krav pa yttranden
fran Ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén eller pd den sirskilda
majoritet som kravs i vissa speciella fall. Man maste dessutom ldgga till sddana sirskilda
forfaranden som budgetforfarandet (som i praktiken skiljer sig mérkbart fran vad som anges 1

fordraget), det forfarande som tillimpas pé den enhetliga valordningen, osv.

Tillimpningen av ett visst forfarande pa ett visst omrdde har en mer historisk (de diplomatiska
forhandlingarna vid de successiva reformerna av fordragen) dn logisk forklaring. Den enda
princip som dr mgjlig att identifiera &r att tendensen gar mot att rostning med kvalificerad
majoritet i rddet blir allt vanligare, tillsammans med den medbeslutanderétt som parlamentet
fatt.

Nagra exempel avsljar denna brist p4 konsekvens. Aven om den generella regeln ir att
medbeslutandet atfoljs av rostning med kvalificerad majoritet 1 rddet foreskrivs i flera
bestammelser, dven efter Nice, medbeslutandeforfarande med enhéllighet i radet med de
komplikationer som detta medfor nir det giller férhandlingarna mellan de bada
institutionerna'’. P4 vissa omréden sker differentiering efter sektorer. Exempelvis underkastas
i artikel 18 efter Nice den fria rorligheten kvalificerad majoritet i radet, utom nér det géller
atgirder betrdffande pass, identitetskort, social trygghet och socialt skydd som fortfarande
kraver enhillighet. P4 samma sétt krévs i artikel 175 om miljon, som ett undantag, enhéllighet
pa vissa omrdden, t.ex. skattebestimmelser, fysisk planering och energiforsdrjning. Lat oss
dven ndmna fenomenet "broar" som mojliggor eller foreskriver att fragor, efter en viss tid
skall overga fran enhéllighet till rdstning med kvalificerad majoritet. Detta géller t.ex.
viseringar, asyl och invandring (artikel 67), miljo (artikel 175) eller, efter Nice,
sammanhéllning (artikel 160).

Ett annat exempel pa bristen pd enhetlighet géller de bestimmelser som far betydande
finansiella aterverkningar. Budgetforfarandet ger parlamentet en mycket betydelsefull

stéllning nér det géller icke obligatoriska utgifter, medan dess deltagande 1

11

Artiklarna 42, 47 och 151.
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35.

36.

lagstiftningsforfarandena for de rittsakter som utgor en forutséttning for denna typ av utgifter
varierar, ja t.o.m. dr obetydligt. Till exempel antas forordningarna om strukturfonderna'? och
om sammanhéllningsfonderna (artikel 161) med parlamentets samtycke, men for de
budgetforordningar som tillimpas pa den allmédnna budgeten (artikel 279) kréavs endast ett
enkelt yttrande fran parlamentet. Riktlinjerna och atgérderna for finansiering av
transeuropeiska nit (artikel 156) eller ramprogrammet om forskning (artikel 166) antas

diaremot genom medbeslutande.

Avsaknaden av ett konsekvent system for forfaranden och de stora olikheterna mellan
forfarandena ar ytterligare faktorer som gor det hela komplicerat och forsvérar insynen, och
har foranlett en del att foresla att det bor finnas klara samband mellan det rattsliga
instrumentet, forfarandet for beslutsfattande och den typ av atgédrd som skall vidtas, dir
instrumenten klassificeras inte endast efter form och verkan utan ocksa genom
antagningsforfarandet. Vid successiva regeringskonferenser har system for rangordning
foreslagits, 1 vilka det dven anges att allminna principer for forfarandet for beslutsfattandet
skall faststdllas, men utan framgéng. I stéllet har varje regeringskonferens gjort forfarandena

alltmer komplicerade.
B. Genomforanderegler'

I fordraget dr den allménna regeln att befogenheten att genomfora och tillimpa lagstiftning
tillkommer medlemsstaterna enligt deras konstitutionella regler med beaktande av fordraget
och under dvervakning av kommissionen, de nationella domstolarna och EG-domstolen'®. Det
ar enbart 1 andra hand som gemenskapen utovar dessa befogenheter, sérskilt nér en viss
homogenitet i tillimpningen av sekundarratten maste sikerstillas.

Man bor dven notera att fordraget till skillnad fran manga nationella system inte skiljer mellan
den foreskrivande befogenheten (befogenheten att anta allménna regler for genomforandet av

réttsakter) och befogenheten att genomfora lagar genom individuella rittsakter, eftersom bada

12

13

14

Mairkligt nog antas forordningarna om Europeiska socialfonden och ERUF, som éar helt
betingade av den ndmnda férordningen om fonderna, genom medbeslutande, medan
forordningen om EUGFJ (utvecklingssektionen) antas med enkelt yttrande.

Denna del av noten géller uteslutande EEG-fordraget. I avdelningarna V och VI i
EU-fordraget faststills sarskilda dtaganden om verkstéllande for institutionerna och
medlemsstaterna. Sarskilt 1 avdelning VI foreskrivs genomforandeatgidrder som skall antas av
radet sedan parlamentet har horts, men i praktiken har radet avvikit fran dessa bestimmelser
med parlamentets samtycke genom att ofta tilldela kommissionen verkstillande uppgifter
genom kommittéforfarande.

Artikel 10 1 FEG; Protokoll om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna
som fogas till Amsterdamfordraget (jfr Traktatsamlingen band I del I's. 567) och

forklaring nr 43 som fogas till slutakten fran IGC i Amsterdam om detta protokoll.
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37.

38.

39.

fallen ingér i begreppet "genomfora" enligt artiklarna 202 och 211 1 EG-fordraget.

1. Riéckvidden for genomforandereglerna

Nir det giller befogenheten att anta regler for genomforandet av sekundérrittsakter (regler pa
tredje nivin) inom gemenskapen skall rddet enligt tredje strecksatsen 1 artikel 202 1 FEG "i de
rittsakter som radet antar ge kommissionen befogenhet att genomfora de regler som rédet
beslutar'®. Radet far uppstilla ndrmare villkor for utdévandet av denna befogenhet. Radet kan
ocksa, i sdrskilda fall, forbehalla sig rétten att direkt utova befogenheten att genomfora

reglerna"'®.

Tredje strecksatsen i artikel 202 infordes pa sin tid (Europeiska enhetsakten) eftersom man
ville befria lagstiftaren fran tekniska eller alltfor detaljerade fragor, d@ man forutsag att den
arbetsborda som lagstiftningen om den inre marknaden medforde skulle bli mycket
betungande for denne. Gemenskapslagstiftningen anklagas dock fortfarande ofta for att vara
for detaljerad och teknisk. Som tidigare noterats har dock flera forslag avvisats vid pa
varandra foljande regeringskonferenser om att i fordragen infra principen om rangordning
mellan reglerna'’ for att mildra den tekniska karaktiren hos reglerna pa andra nivén genom en
tydlig atskillnad mellan det som omfattas av "befogenheten att lagstifta" och det som omfattas
av "befogenheten att genomfora".

I sjélva verket medger dock bestimmelserna i1 fordraget redan att lagstiftaren gor sédana val
punkt for punkt. Rackvidden for genomforandereglerna beslutas frin fall till fall i den
grundldggande réttsakten. Det dr den institution eller de institutioner som har den lagstiftande
befogenheten som beslutar om och i vilken utstrackning man maéste tillimpa
genomforanderegler. De beslutar siledes i det enskilda fallet hur detaljerade och tekniska

15

16

17

Domstolen ansag att man i fall ddar medbeslutandeforfarandet tillimpas maste anse att 4ven
parlamentet asyftas i denna artikel.

Domstolen ansag att radet t.o.m. utforligt bor motivera beslutet att férbehalla sig ritten att utdva
genomforandebefogenheter.

Vid IGC i Maastricht foreslog Italien foljande rangordning mellan gemenskapens réttsakter:
Konstitutionella, lagstiftande, foreskrivande och administrativa regler med olika forfaranden for att
anta dessa. Kommissionen foreslog vid samma tillfdlle foljande klassificering: "Lagar", forordningar,
beslut, rekommendationer och yttranden. Lagarna skulle antas enligt ett forfarande med
"medbeslutande" mellan Europaparlamentet och radet. Kommissionen skulle ha befogenhet att anta de
forordningar och beslut som ar nédvéndiga for att genomfora lagarna. Det luxemburgska
ordforandeskapet lade fram detta forslag for konferensen, men dven om medbeslutandeforfarandet
faktiskt infordes i fordraget har rittsakternas klassificering inte &ndrats. I en forklaring som fogas till
EU-fordraget foreskrivs att "den regeringskonferens som skall sammankallas ar 1996 skall undersoka i
vilken utstrackning det &r mojligt att omprdva klassificeringen av gemenskapens rittsakter i syfte att
uppritta en ldmplig rangordning mellan de olika kategorierna av réttsakter". I Amsterdamfordraget
antogs ingenting pa detta omrade.

Vid IGC i Nice foreslog det portugisiska ordforandeskapet begreppet réttsakt som antas genom
medbeslutande och begrénsas till de vésentliga reglerna och de allménna principerna.
Tillimpningsreglerna skulle antas av rddet genom ett mindre tungrott forfarande.
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40.

41.

42.

reglerna pé andra nivan skall vara'® och har méjlighet att begrinsa rittsakterna

(pé andra nivan) endast till de allménna principerna och de grundlidggande reglerna och lamna
detaljerna och de mer tekniska fragorna till genomforandereglerna. Kanske borde man
uppmuntra lagstiftaren att delegera medan man faststéller rétten att terkalla befogenheter
(call back), vilket skulle gora det mdjligt for denne att effektivt kontrollera
genomforandereglerna? Kan man tinka sig en mekanism' for delegering av lagstiftande

befogenheter till kommissionen och som kontrolleras av lagstiftaren?

Kort sagt framgar det inte klart i fordragen och inte heller 1 den positiva gemenskapsritten att
det finns tva nivaer av regler (grundliggande regler pa andra nivan och genomforanderegler
pa tredje nivan). Nagra anser att det nu dr dags att fastsld en klar och tydlig rangordning
mellan reglerna i fordragen. Man skulle kunna faststélla de lagstiftande och genomf6rande
uppgifterna i fordragen och precisera vilka institutioner som har dessa uppgifter och i vilken
utstrackning, och/eller gora en tydligare atskillnad mellan rattsakter och genomforanderegler

och faststélla detta klart och tydligt nr man bendmner réttsakterna.

2. Nérmare villkor for kontroll

Rédet far enligt artikel 202 "uppstélla narmare villkor for utdvandet av denna
[genomforande]befogenhet". Dessa ndrmare villkor bestér i att kontrollera kommissionens
genomforandeverksamhet genom kommittéer, bestdende av experter som foretrader
medlemsstaterna. Den regel som for ndrvarande styr pd detta omréde, vanligen kallad
"kommittéforfarande" dr rddets beslut av den 28 juni 1999 om de forfaranden som skall
tillampas vid utdvandet av kommissionens genomforande befogenheter. Detta beslut har ersatt
beslutet av den 13 juli 1987.

Ett av malen med beslutet om "kommittéforfarande" dr att bringa ordning i
kontrollférfarandena och undvika att det i varje sekundérrittsakt skall kunna faststéllas
séarskilda villkor. Lydelsen 1 den rittsliga grunden for dessa regler som "radet 1 forviag har
faststillt" 1dmnar inte ndgra tvivel betrdffande beslutets uttdmmande natur. Den rationaliserar
och forenklar kommittéforfarandena och begransar dem till tre. Men ngra anser att

kommittéforfarandena dr onddigt tungrodda: fastén reglerna for kontroll av kommissionen

18

19

Det ror sig slutligen om ett system som &r ganska likt systemet vid de flesta europeiska
konstitutionerna: de lagstiftande och de genomfoérande omrédena faststélls genom
overviagande standpunkt 1 beslutsprocessen vid den institution eller de institutioner som
foretrader den lagstiftande makten. Lagstiftaren beslutar vilka normativa uppgifter som skall
innehas av den verkstillande makten, uppgifter som alltid omfattas av lagen och underkastas
domstolarnas kontroll.

Liknande de mekanismer som finns i flera medlemsstater.
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43.

44,

I11.

45.

46.

ursprungligen inférdes for att radet oftare skulle kunna tilldela kommissionen normativa
uppgifter pé tredje nivén, och alltsa som en forenkling, hidvdas det ofta att de med tiden har

blivit en komplicerande faktor.

Kommissionen offentliggjorde i sin rapport om kommittéernas arbete under 2000 en
forteckning 6ver kommittéerna, som ar 244 till antalet. Under det aret forelades

1 742 réttsakter kommittéerna och 4 323 samrdd av alla slag genomfordes.

Aven om det bér noteras att diskussionerna om éindringar av kommittéforfarandet viicker mer
langtgaende fragor ar det tydligt att den nuvarande ordningen har visat sig tungrodd dven for
medlemsstaternas regeringar®’. Nagra hivdar dérfor att en ytterligare forenkling av

kommittéforfarandena nu bor foreskrivas.

Lagstiftningens kvalitet

Ovanstaende fragor gér inte tillrackligt djupt in pa problematiken betraffande
gemenskapslagstiftningens "kvalitet" och dess formaga att anpassa sig till de mangfacetterade
och snabba fordandringarna, sarskilt pd det ekonomiska omradet. Medan beslutsfattandet ofta
anses alltfor tungrott och ldngsamt framfors anklagelserna att produkten av detta ofta ar
osmidig och omsténdlig. Detta skulle enligt nagras asikt tala for en mycket storre delegering
till kommissionen och de nationella instanserna; andra anser att det talar for storre
hénsynstagande och en anpassning till de ekonomiska aktdrernas nya sjilvreglerande

mekanismer?’.

De europeiska institutionerna, frimst kommissionen, har redan i ndgra ar fort en debatt om att
forenkla och rationalisera lagstiftningen. Under senare tid har denna debatt uppmuntrats av
Europeiska riadet, som inom ramen for Lissabonprocessen uppmanat de europeiska
institutionerna och medlemsstaterna, att "utarbeta en strategi for att forenkla bestimmelser,

inklusive resultatet av offentlig forvaltning pa savil nationell nivd som gemenskapsniva".

20
21

Se Poos-rapporten om reformen av radet.
Nir det giller sektorn for finansiella tjinster, se Lamfalussy-rapporten samt resolutionen fran
Europeiska radet i Stockholm.
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[ detta sammanhang kan nimnas den breda debatt om styrelseformer** som kommissionen

inledde fOrra éaret.

47. Foljande punkter &r relevanta:

1)  Nér det géller lagstiftningsforfarandena hdvdas det ofta att forberedelsefasen inte ar
tillrdckligt lang med tanke pa konsekvenserna for de ekonomiska aktorerna, som skulle
foredra mer fordjupat samréd 1 forvig, dven om valet av den form av atgérder som ar
mest &ndamalsenliga. Man yrkar ocksa pa att gemenskapens rattsakter bor atfoljas av
andra 16sningar. Den dppna samordningsmetod som lanserades i Lissabon och som
syftar till att dela erfarenheter, dr ett exempel: ett annat &r den frivilliga samarbetsmetod
med sjalvreglering som grundar sig pa ett samarbete mellan berérda parter. En del ser i
samregleringen ett sitt att kombinera de fordelar som lagstiftning innebar (réttssékerhet
och forsvar av allméinintresset) med fordelarna med sjélvreglering liksom i de direktiv
som gar under bendmningen "den nya metoden", dir de vésentligaste kraven faststélls i
ett ramdirektiv, medan foretagen kan vilja hur de tinker anpassa sig till skyldigheterna

dari.

i1)  Lagstiftningsforfarandena tar mycket 1dng tid. Att anta en lagstiftningsatgard tar i
genomsnitt mer dn ett och ett halvt ar. Nar det géller direktiv kan 6verforingen till
nationell lagstiftning forldnga denna tid med ytterligare tva ar eller mer. Dessa
tidsfrister kan harmoniera daligt med en ekonomisk omvirld som ofta dr stadd i snabb

fordndring.

ii1)  Gemenskapens rittsakter anses ofta alltfor detaljerade, ofta till f61jd av svara
kompromisser s&vil inom som mellan institutionerna. Overforingen av direktiven och
det allménna genomforandet av gemenskapens réttsakter i medlemsstaterna kan ge
upphov till ytterligare svarigheter, avvikelser och forseningar. Kommissionen haller pa
att utarbeta forslag till en metod for samrdd med medlemsstaterna, inte bara for att
forbattra lagstiftningens tillimpning och undanrdja inkonsekvenserna, utan ocksa for att
underldtta dess anpassning till ekonomiska eller tekniska fordndringar. Medlemsstaterna
kommer eventuellt att anmodas att regelbundet upprétta tabeller som visar hur de

nationella atgidrderna dverensstimmer med gemenskapens lagstiftning.

22 Qe vitboken om styrelseformerna, KOM(2001) 428 slutlig.
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iv)  Utvarderingar och 6versyn av befintliga réttsakter anses ocksé vara ett omrade for
samordnade dtgirder mellan kommissionen, de nationella myndigheterna och de
ekonomiska och sociala aktérerna. Man verviager att infora en revideringsmekanism
(tidsbegransningsklausul) 1 de normativa rittsakterna i form av en tidsfrist for en

réttsakts revidering.

48. Man bor ocksd nimna de anstrdngningar som sedan ldnge har gjorts for att omarbeta och
kodifiera gemenskapsritten. Initiativ for att forenkla den lagstiftning som géller pa
jordbruksomradet och den inre marknaden (SLIM-initiativet) har pagatt under flera ar.

Arbetet gar langsamt.
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