EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 17 september 2002 (19.9)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONYV 271/02
WG IX 3
FOLJENOT
fran: Sekretariatet
till: Konventet
Arende: Mandat for arbetsgrupp IX for forenkling av lagstiftningsforfaranden och
instrument

For ledaméterna bifogas ett kommenterat mandat, dér de fragor som stilldes i dokument
CONYV 206/02 utvecklas vidare. Avsikten ir att underlitta diskussionerna i arbetsgruppen for

forenkling av lagstiftningsforfaranden och instrument.
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Arbetsgrupp IX for forenkling av lagstiftningsforfaranden och instrument

Ordforande: Giuliano Amato, konventets vice ordféorande

KOMMENTERAT MANDAT

INLEDNING

Fragorna i samband med "forenklingen av lagstiftningsforfaranden och instrument”
uppmérksammades av konventet redan vid det mote den 23—24 maj som behandlade det sitt pa
vilket unionen fullgdr sina uppgifter. Den slutsats som drogs vid denna debatt var mycket tydlig: det

finns ett mycket klart behov av att forenkla savil instrument som forfaranden.

Presidiet har ansett att dessa fragor behover behandlas mer ingaende genom att en sarskild

arbetsgrupp inrittas, vars mandat presidiet har faststillt (CONV 206), och har dessutom beslutat att
dgna ytterligare ett plenarmoéte i konventet, naimligen motet den 12—13 september, at samma fragor.
Utifran de synpunkter som konventsledamoterna framforde vid dessa tva plenarmoten bor vi kunna

profilera arbetsgruppens mandat bittre.

Tva beskrivande dokument har redan tjanat som underlag for konventets debatter.

I ett forsta dokument beskrivs det nuvarande system for rittsliga instrument som unionen och
gemenskapen forfogar 6ver for att fullgora sina uppgifter (CONV 162/02). Detta dokument
kompletterades dagen efter debatten i maj, och de asikter och tankegangar som framforts av

konventsledamoterna aterges dar.

I det andra dokumentet (CONV 216/02) gar man nirmare in pa problematiken med
beslutsforfarandena. For att strama upp diskussionen behandlar dokumentet endast egentliga
lagstiftningsforfaranden och budgetfdrfarandet med hénsyn till dess kopplingar till
lagstiftningsverksamheten.

I detta dokument forsoker man precisera det mandat som presidiet antagit, med beaktande bl.a. av

de asikter som redan framforts av konventsledamoterna.
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Utgangspunkten maste vara intrycket, hos en stor majoritet av konventsledaméterna, av att oordning
och komplexitet rader i fraga om instrument och férfaranden och att det f6ljaktligen finns ett behov
av forenkling och rationalisering. Det radde bred enighet om detta. Arbetsgruppens uppgift bestar
nu 1 att hitta en metod for att forenkla och rationalisera instrumenten och forfarandena, men vi skall
inte glomma (vilket det erinrades om under debatten) att vi varken far offra demokratin eller

effektiviteten pa enkelhetens altare.
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Hur skall antalet lagstiftningsforfaranden minskas? Kan man forenkla vissa forfaranden?

Arbetsgruppen bor forst och friamst diskutera hur och 1 vilken utstrickning man kan minska det
antal beslutsforfaranden som for narvarande finns inom unionen, dvs. mer in ett trettiotal, och
forenkla flera av dem. Aven om férekomsten av ett sidant antal forfaranden ofta uppfyller kraven
pa demokrati och medger att unionens institutioner och organ kan delta i lagstiftningsforfarandet pa
olika sitt beroende pa vilket omrade det giller, dr det ocksa sant att det stora antalet forfaranden och
det faktum att de &r sa komplexa gor det svart att forsta systemet. Om man vill rationalisera och

forenkla systemet kan foljande fragor tas upp av arbetsgruppen:

i) I vilken utstrickning kan vissa forfaranden avskaffas? Samarbetsforfarandet?

I samband med en forenkling av forfarandena har man ofta tagit upp mojligheten att avskaffa
samarbetsforfarandet (art. 252 i FEG), som for narvarande endast tillampas inom den ekonomiska
och monetira politiken (artiklarna 99.5, 102.2. 103.2 och 106.2 i FEG), och ersitta det antingen
med samradsforfarandet eller medbeslutandeforfarandet. Mojligheten att ersitta det komplicerade
budgetforfarande som for narvarande finns med medbeslutandeforfarande har ocksa diskuterats. De
tva mojligheter som tagits upp och mojligheten att eventuellt avskaffa andra forfaranden kan ocksa

diskuteras av arbetsgruppen.
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ii)  Genom att, ndir det gdller lagstiftningsfragor, allmdnt tillimpa medbeslutandeforfarandet?

Denna mojlighet innebir att det 1 fordraget skall definieras vad som, inom unionen, omfattas av
lagstiftningen och vad som omfattas av genomforandet av en sadan lagstiftning. Det nuvarande
EG-fordraget innehaller faktiskt ingen allmén definition av vad som omfattas av lagstiftningen och

vad som omfattas av genomforandet av lagstiftningen inom unionen.

For nirvarande tillimpas inte medbeslutandeforfarandet pa alla omraden som omfattas av
EG-fordraget. Daremot anvinds medbeslutandeforfarandet, pa de omraden dir det tillampas, for att
anta alla typer av rittsakter pa omradet i fraga, utan att det gérs nagon skillnad mellan
lagstiftningsfragor och de fragor som i stéllet omfattas av genomforandet av lagstiftningen, sasom
antagandet av normer for faststédllande av tekniska och detaljerade foreskrifter inom en bestimd

sektor.

Arbetsgruppen kan diskutera i vilken utstraickning medbeslutandeforfarandet helt och hallet och
uteslutande kan kopplas till antagandet av lagstiftningsfragor. I ett sadant fall kan ett tydligt och
lattare forfarande (som skall faststillas av lagstiftaren genom medbeslutande) tillimpas for att
genomfora rittsakter som antagits genom medbeslutande. Det skulle dock krédva att man definierar
vad som utgor "lagstiftningsfragor”. En sadan definition kan goras antingen i sjdlva fordraget eller

av lagstiftaren (dvs. Europaparlamentet och radet) fran fall till fall.

iii) Genom att allmdnt tillimpa kvalificerad majoritet pa alla rdttsliga grunder ddr

medbeslutande foreskrivs?

For nirvarande foreskrivs enhillighet tillsammans med medbeslutandefrfarandet i

fyra bestimmelser i EG-fordraget (artiklarna 18.2, 42, 47.2 och 151.5 i FEG). Detta krav pa
enhillighet vid medbeslutandeforfarandet kan anses som en institutionell anomali som kan témma
medbeslutandeforfarandet pa dess substans. Arbetsgruppen kan dérfor diskutera mojligheten att i

dessa fyra fall ersitta regeln om enhéllighet med regeln om kvalificerad majoritet.
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iv) 1 fraga om medbeslutandeforfarandet — genom att forenkla forfarandena for

forlikningskommitténs moten? Vilka andra ldittnader kan man tinka sig?

Det hivdas ofta att medbeslutandeforfarandet dr tungrott och langsamt. Sedan forfarandet
forenklades genom Amsterdamfordraget, forefaller det emellertid fungera pa ett mer
tillfredsstidllande sitt. Ungefidr 72 % av alla drenden antas vid forsta och andra behandlingen (cirka
32 % vid forsta behandlingen och cirka 40 % vid andra behandlingen), vilket innebér att knappt
28 % nar forlikningsfasen.

Infor utvidgningen finns det anledning att fraga sig om forlikningsmekanismen kan fungera med
delegationer fran tva institutioner — radet och parlamentet — som var och en bestar av

28 medlemmar. Fragan instiller sig foljaktligen om forlikningsfasen eventuellt kan forenklas.

Nagra konventsledaméter har dven tagit upp mojligheten att faststilla frister vid forsta
behandlingen. Det skulle da finnas strikta frister for andra behandlingen och forlikningsfasen som

om de inte respekteras kan leda till att rittsakten i fraga inte antas.

Trepartsmoten av teknisk karaktir samt trepartsmoten mellan radet, Europaparlamentet och
kommissionen dger rum under forsta och andra behandlingen samt fore forlikningskommitténs mote
i syfte att ndrma institutionerna till varandra och underlitta att man nar en 6verenskommelse

(jfr Gemensam forklaring fran maj 1999 om praktiska bestimmelser for det nya
medbeslutandeforfarandet). Arbetsgruppen kan undersdka om denna typ av mekanismer mdjligen

kan formaliseras.

Man kan dven 6verviga huruvida artikel 251 kan ges en enklare lydelse.

v)  Hur kan budgetforfarandet forenklas? Ndrmare bestidmt, bor man behalla en differentierad

behandling for olika utgiftskategorier?

En av de viktigaste faktorer som komplicerar budgetforfarandet dr uppdelningen i obligatoriska och
icke-obligatoriska utgifter. Eftersom utvecklingen for linge sedan gatt ifran denna uppdelning, vill

ett stort antal konventsledaméter att den skall slopas.
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Man fragar sig da vilket forfarande som skall tillimpas for budgeten i dess helhet. Manga talare har
vid konventets moten forordat medbeslutandeforfarandet, och arbetsgruppen bor darfor undersoka
huruvida ett sddant forfarande kan ldmpa sig for budgetdebatten samt vilka dndringar av forfarandet

som da skulle bli nédvéndiga.

Det har utvecklats manga tekniker for interinstitutionell medling (vilka har kodifierats i
1999 ars interinstitutionella avtal) inom ramen for budgetforfarandet. Arbetsgruppen bor undersoka

huruvida de formellt kan infogas i fordraget.

Hur kan man minska antalet rittsliga instrument som avses i fordragen? Kan man ge dem en

beteckning som tydligare anger vad de har for effekt?

Det rader bred enighet om att det 4r nodvindigt att minska det éverdrivet stora antal instrument
som unionen och gemenskapen forfogar 6ver for att utdva sina befogenheter. En hel arsenal med
mer dn 30 olika typer av rittsakter dr ndmligen resultatet av att det till den ursprungliga katalogen 1
artikel 249 i EG-fordraget (beslut, forordning, direktiv, rekommendation och yttrande) har lagts till
en lang rad instrument (riktlinjer, ramprogram, genomférandebestimmelser etc.) som dr utspridda i
fordragen. I praktiken har det dven tillkommit andra instrument (beslut som allmén norm,

uttalanden, resolutioner, slutsatser etc).

Pelarstrukturen som har lett till kataloger over réttsaktstyper som dr utmérkande for utrikespolitiken
(gemensam strategi, gemensam standpunkt, gemensam atgérd etc) samt samarbetet i straffrittsliga

fragor (beslut, rambeslut etc.) har bidragit till mangfalden av instrument.'

Andra och tredje pelarens instrument ingér dven i mandaten for arbetsgrupp VII for yttre
atgédrder och arbetsgrupp X for sikerhet och rittvisa. Ett flertal konventsledaméter har tagit
upp fragan om en likriktning av de tre pelarnas, eller atminstone forsta och andra pelarens,
instrument som den avgorande faktorn for en rationalisering. Det forefaller icke desto mindre
lampligt att ta upp fragan i ett senare skede i arbetet for att kunna beakta de andra
arbetsgruppernas synpunkter.
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Men en minskning av antalet instrument tjénar inte nagot till om den inte atfoljs av en reell
rationalisering av instrumenten som innebér att de omdefinieras och kodifieras enligt sin effekt.
Vid konventets debatter har man i detta sammanhang dven tagit upp nodvindigheten att bevara

gemenskapsrittens och dess instruments unika kinnetecken, sirskilt fretride och direkt effekt.”

Beteckningsfragan kan komma att visa sig vara en forenklingsfaktor som man inte kan bortse fran.
Ett stort antal konventsledaméter har ndmligen foresprakat att klassificering och beteckning skall
vara enkla och tydliga i allménhetens 6gon. Man bor 1 forsta hand klassificera réttsakterna efter
tvingande effekt. Obligatoriska rittsakter och rittsakter med allmin giltighet kan foljaktligen ga
under beteckningen europeiska lagar (nuvarande forordningar) och europeiska ramlagar (direktiv)
medan beteckningen "forordning" forbehalls genomforandenormer (tredje nivans normer) i enlighet

med traditionen i manga medlemsstater.

Detta for oss direkt till fragan om inrittandet av en tydligare normhierarki, vilken dven tagits upp
vid konventets debatter®. Vissa har t.ex. forsvarat tilligget av en ny kategori rittsakter som dr

forbehallen for "kvasikonstitutionella" fragor, namligen grundlédggande lagar.

Vissa ledamoter anser att kategoriseringen av rattsakter dven bor motsvara allménna
forfaranderegler (t.ex. omrostning med enhéllighet i radet eller forfaranden som kriver att de

nationella parlamentens ratificering forbehalls de grundliggande lagarna).

Vissa konventsledaméter har foreslagit en ny klassificering av typer av unionsingripande efter
intensitet (regler om enhetlig tillimpning, fullstindig eller minimal harmonisering, msesidigt
erkinnande, tvingande eller "Oppen" samordning).

Andra har ddaremot hidvdat att det dr omgjligt att uppritta ett samband mellan olika typer av
rittsliga instrument (forordning, direktiv, beslut ...) och behorighetskategorierna (exklusiv,
delad, kompletterande) eller intensiteten i unionens verksamhet.

Samma rationaliseringsresonemang kan édven tillimpas pa icke tvingande rittsakter, vars antal
bor begrinsas. Forutom yttranden och rekommendationer kan andra instrument (uttalanden,
resolutioner etc.) kodifieras vid behov och deras effekter foljaktligen klargoras.

For de forslag som lagts fram i fragan vid olika regeringskonferenser, se CONV 162/02 och
CONYV 216/02.
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Vissa konventsledamoter har sett ett samband mellan normhierarkin och fragan om en bittre
maktfordelning inom unionen. Normhierarkin kan i alla hidndelser underlitta atskillnaden mellan
lagstiftningsnormer och genomférandenormer. Forslaget om olika beteckningar (lag och ramlag

gentemot forordning) skulle redan det bidra till att gora systemet mer léttoverskadligt.

Men normhierarkin kan dven bidra till att definiera vad som hor till ''lagstiftningsomradet'' inom
unionen. Ett stort antal konventsledamoter har undrat 6ver gemenskapslagstiftningens dverdrivna
detaljrikedom. Vissa har foreslagit att lagstiftaren (Europaparlamentet eller radet i foreliggande fall)
skall begrinsa sig till att besluta om de viktiga och allmédnna fragorna pa ett visst omrade och lamna
mer spelrum fér genomférandereglerna. Definitionen av vad som &r "lagstiftning" 4r sialedes en

oppen fraga.

Man behover dven klargéra vem som skall besluta om genomférandenormerna. Arbetsgruppen bor
for ovrigt dgna sirskilt uppmarksamhet at artikel 202 i EG-fordraget och i synnerhet mekanismerna
for kontroll av kommissionens genomforandebefogenheter. Manga konventsledaméter anser att
det nuvarande kommittéforfarandesystemet dr komplicerat och svartydbart och att detta behover
atgidrdas. Andra har forordat att det skall inréttas nya mekanismer for kontroll av lagstiftaren
(inbegripet Europaparlamentet) avseende kommissionens verkstidllande verksamhet, varvid det t.ex.

bor inforas en aterkallanderitt.
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Slutligen bor arbetsgruppen stindigt ha forbittringen av lagstiftningens kvalitet i atanke.
Arbetsgruppen kan dven undersoka de nya, smidiga mekanismerna for samrad och samarbete,

sarskilt den 6ppna samordningsmetodenl, och da sarskilt studera deras eventuella inforlivande i

fordragen.

Arbetsgrupp VI for ekonomisk styrning &r i fard med att behandla fragor som berdr den 6ppna
samordningsmetoden. Detta bor beaktas i vart arbete.
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