EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 22 oktober 2002 (4.11)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONY 363/02
WG IX 9
NOT
fran: Sekretariatet
till: Konventet
Arende: Sammanfattande not fran métet den 17 oktober 2002 i arbetsgrupp IX for
forenkling

Ordforanden uppmirksammade arbetsgruppen pa tva nya arbetsdokument, det ena fran
generalsekretariatet med en forteckning 6ver de instrument som unionen anvander (WD 04), det
andra fran en medlem av arbetsgruppen, Gabriel Cisneros, om genomforandebefogenheterna och
kommittéforfarandet (WD 05). Han framholl dven vikten av kopplingen mellan beslutsforfarandena
och klassificeringen av atgérdsinstrumenten. Forenklingen av budgetforfarandet kommer att

diskuteras pa nytt vid ett senare tillfille.

Nagra medlemmar understrok betydelsen for denna grupp av diskussionerna i arbetsgruppen for
kompletterande befogenheter samt i arbetsgrupperna for yttre forbindelser och rittsliga och inrikes

fragor.
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1.  Forenkling av medbeslutandeforfarandet och minskning av antalet beslutsforfaranden

Arbetsgruppen diskuterade denna fraga mot bakgrund av de asikter som framfordes av de utfragade
experterna vid motet den 2 oktober. Det framholls generellt att antalet befintliga
lagstiftningsforfaranden behover minskas. Nagra medlemmar foreslog att de begrénsas till
forfarandena for medbeslutande, samarbete, samtycke och de forfaranden som innebér att
Europaparlamentet hors eller att det inte hors (med kvalificerad majoritet eller enhallighet i radet
alltefter omstiandigheterna). Andra medlemmar kunde ocksa ténka sig att avskaffa
samarbetsforfarandet. I vilket fall som helst anser en stor del av arbetsgruppens medlemmar att
beslutsfattandet inom radet huvudsakligen skall ske genom medbeslutandeforfarandet, utan att man

for den skull ifragasitter samrad med andra institutioner eller organ alltefter omstédndigheterna.

Nir det giller forenklingen av medbeslutandeforfarandet ansag en stor del av talarna att detta
forfarande fungerar ganska vil och saledes inte behover dndras sirskilt mycket. Flera medlemmar
menade dock att det dr nodvéndigt att avskaffa de fall dér radet rostar enhélligt under hela
medbeslutandeforfarandet och att rostning med kvalificerad majoritet alltid bor gélla ndr man
tillampar detta forfarande. En medlem av gruppen ansag ddremot att man inte far gora en
automatisk koppling mellan kvalificerad majoritet och medbeslutande, och en annan medlem ansag

inte att en sadan fraga i sig hor hemma under forenklingsforfarandet.

Det framholls att det finns ett behov av att behalla trepartsmotena mellan parlamentet, radet och
kommissionen inom en informell ram. En medlem av gruppen ansag dock att det skulle underlitta
forfarandets forlopp om radet var niarvarande i parlamentet nir parlamentet diskuterar utkast till
rittsakter under medbeslutandeforfarandet (sirskilt 1 de parlamentariska utskotten). Samma sak
giller nédrvaron av parlamentets foredragande vid métena i den radsarbetsgrupp som behandlar en
sadan rittsakt. Man tog dven upp att det dr nddvéndigt att bibehalla kommissionens nuvarande roll

i forfarandet, dvs. rollen som "go-between".
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Man diskuterade dven mdjligheten att minska antalet ledamoter 1 forlikningskommittén och att
inritta ett lagstiftande rad, i vilket ministrar for Europafragor stindigt deltar, och som #r 6ppet for

allménheten.

Man stéllde sig tveksam till om det dr nodvéndigt att faststilla tidsfrister vid forsta behandlingen.

Till sist foreslog en medlem av gruppen att medbeslutandeforfarandet skall tillimpas generellt nér
det giller alla "lagstiftningsfragor", dock utan att definiera vad han menade med lagstiftning. En
annan medlem ansag att man fran medbeslutandeforfarandet maste utesluta antagandet av tekniska
atgirder, som bor omfattas av verkstillighetsatgirder. Det ansags mer allmént att det maste

fortydligas vad som omfattas av "lagstiftning" och vad som omfattas av "verkstéllighet".

2.  Forenkling av instrumenten: Utfragning av experter och en forsta diskussion

Gruppen tog del av tre experters redogorelser for denna fraga, Koen Lenaerts, domare vid forsta
instansrétten och professor vid det katolska universitetet i Leuven, Michel Petite, generaldirektor
vid kommissionens juridiska avdelning och Jean-Claude Piris, juridisk radgivare och
generaldirektor vid radets juridiska avdelning. De tre experterna forklarade att de uttalade sig som

privatpersoner. En skriftlig version av deras inldigg kommer att delas ut till gruppens medlemmar.

Utfragning av Koen Lenaerts

Koen Lenaerts bekriftar att den tydliga avgransningen mellan lagstiftningsatgirder och
verkstillighetsatgirder, som inte bygger pa upphovsménnens identitet utan pa typen av forfarande,
ar en av konventets huvudfragor. Det ror sig inte om vordnad for Montesquieus
maktfordelningsprincip utan om att klargora alla parters politiska ansvar samt om att faststélla
beslutsforfaranden som lampar sig bist for varje uppgift, nir det giller demokratisk legitimitet och

effektivitet.

Den forsta kategorin akter motsvarar rittsakter. Han anser att det skall finnas ett strikt samband
mellan rittsakterna, som bor begrinsas till "grundlaggande politiska val", och
medbeslutandeforfarandet. Forutom de s.k. organiska (lagar av grundlagskaraktér) lagarna skulle
det i princip finnas tva slags rittsakter, nimligen "lagar" (motsvarande nuvarande forordningar och

beslut (Beschluss) och "ramlagar" (motsvarande nuvarande direktiv och rambeslut i avdelning VI
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1 EU-fordraget), eller t.o.m. en tredje typ, "samordningslagar" vars syfte adr att samordna
medlemsstaternas atgirder. I 6vrigt skulle det vara lagstiftarens sak att ndirmare ange syftet med
atgédrden ("harmoniseringslag ...", "lagar om program ..."). Koen Lenaerts hdvdar att det dven
ankommer pa lagstiftaren att bedoma exakt hur detaljerad lagstiftningen skall vara, men att det

ddremot bor anges fordraget i vilka fall endast ramlagar tillats.

Den andra kategorin akter motsvarar genomforandeakter. Experten riktar hédrvid
uppmérksamheten pa de manga fallen, i det nuvarande systemet, med "autonoma bestimmelser",
dvs. normativa akter som antas direkt pa grundval av fordragen antingen av radet ensamt

(t.ex. bestimmelserna om antidumpning pa grundval av artikel 133 i EG-fordraget) eller av radet

i samrad med Europaparlamentet (t.ex. bestimmelserna om den gemensamma jordbrukspolitiken pa
grundval av artikel 37 i EG-fordraget) eller i nagra fall av kommissionen (t.ex. direktiven om
offentliga foretag nir det géller konkurrensreglerna pa grundval av artikel 86.3 i EG-fordraget).
Enligt Koen Lenaerts vore det logiskt om man bland alla dessa akter gjorde atskillnad mellan dem
som bor bli rittsakter, antagna genom medbeslutandeforfarandet, eftersom de &r ett uttryck for
"grundldggande politiska val" (réttsakter), och dem som skulle vara "genomforandeakter" eftersom
de genomfor "lagstiftningsbestimmelser” (som anger de grundldggande valen) som finns i fordraget
(t.ex. de akter som tillimpar konkurrensprinciperna pa grundval av artikel 83 i EG-fordraget). Det
ror sig med andra ord om "delegerad lagstiftning", varigenom en annan del av den verkstillande
makten, radet eller kommissionen genom fordraget skulle bemyndigas att anta akter med allmén
rackvidd. I andra fall ror det sig om genomforandeakter i strikt mening, genom vilka sadana
lagstiftningsalternativ som finns i fordraget (t.ex. kommissionens beslut om statligt stod, artikel 88

i EG-fordraget) genomfors i sirskilda fall.

Nir genomforandeakterna antas pa gemenskapsniva (och inte pa nationell niva, vilket dr principen)
for att genomfora en rittsakt kan man dessutom skilja mellan tva typer av genomforandeakter.
Det ror sig a ena sidan om akter dér lagstiftaren har "delegerat lagstiftningen", t.ex. nir den
verkstillande makten foranleds att dndra réttsakten eller har en mycket generell befogenhet. Det ror
sig a andra sidan om genomforandeakter i strikt mening med allméin eller individuell rackvidd. I det
forsta fallet kan kommittéforfarandet vara mer tungrott 4n i det andra fallet (diar man kan begrinsa
sig till samradskommittérna). I vissa fall, slutligen, kan genomférandet i strikt mening dven

anfortros at organisationer eller andra tekniska organ.
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Koen Lenaerts avslutade sitt inligg med att foresla att villkoren for medborgarnas mojlighet att
vinda sig till gemenskapsdomaren knyts till och gors avhingiga av akternas demokratiska

forankring och saledes den berorda aktens art.

Utfragning av Michel Petite

I sin inledning papekade Michel Petite att unionens atgiardsinstrument maste forenklas: de har blivit
orimligt manga och har anvénts pa ett oklart sitt, vilket han anser gor systemet svarbegripligt och
foga trovirdigt. I sin enklaste form koncentreras det system som Michel Petite tinker sig pa lagar
som antas av lagstiftaren enligt medbeslutandeforfarandet och férordningar eller beslut om
genomforande. Enligt Michel Petite uppvisar detta system, dven om man niarmar sig det fran en

annan vinkel, stora likheter med det system som foreslagits av Koen Lenaerts.

Bland de akter som antas av lagstiftaren skiljer han mellan foljande kategorier:

- Konstitutionella eller s.k. organiska lagar som beror de centrala aspekterna av unionens
organisation, t.ex. beslutet om egna medel, beslutet om kommissionens genomforandebefogenheter
(kommittéforfarandet), budgetférordningen, domstolens stadga, etc. Dessa organiska lagar skulle ha

mindre virde @n konstitutionella lagar och storre virde @n vanlig lagstiftning.

- Vanliga lagar eller "europeiska lagar" som i princip faststiller allmédnna principer, mal som
skall uppnas, visentliga regler men dven mer detaljerade bestimmelser om lagstiftaren sa onskar
(vilket har sin motsvarighet i de flesta nationella traditioner). Dessa kan innehalla direkt tillimpliga
bestimmelser, rambestammelser (av samma slag som de nuvarande direktiven), eller bada tva.

De kan omfatta en lang rad olika atgérder, b.la. stodatgirder eller program. Enligt Michel Petite ar
lagstiftaren dock naturligtvis bunden av de tilldelade befogenheterna, subsidiaritetsprincipen, och

eventuellt av andra begréinsningar, t.ex. att all harmonisering &r utesluten.

- Budgetlagen genom vilka budgeten antas. Det nuvarande forfarandet skulle forenklas om man
avskaffade skillnaden mellan obligatoriska och icke obligatoriska utgifter och genom att det

uppdaterades i en anda av medbeslutande.
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Lagar for att genomfora unionens politik och atgérder skulle antas genom
medbestimmandeforfarandet av Europaparlamentet och radet pa forslag av kommissionen, varvid
radet beslutar med kvalificerad majoritet. Grundlaggande, "organiska" lagar skulle antas med

forstirkt majoritet.

Nir det giller genomforandet av lagarna skulle principen att det ankommer pa medlemsstaterna
kvarsta. Det skulle anges i sjdlva lagen om det dr nodvindigt med genomforandeatgirder pa
unionsniva, vilket bland annat kommer att bero pa hur detaljerad lagen dr. Genomforandeatgérderna
skulle enligt Michel Petit vara utformade som forordningar eller beslut (enskilda rittsakter).

De skulle antas av kommissionen, under overinseende av unionens lagstiftare i enlighet med de

bestimmelser som faststills 1 den grundldggande lagen.

Detta allminna system skulle omfattas av en sérskild ordning pa i princip tre omraden: den
ekonomiska och monetira unionen, de yttre forbindelserna och polissamarbetet. Utan att
laginstrumentet pa forhand &r uteslutet pa dessa omraden skulle den lagstiftande makten i princip
reserveras for radet. Atgirderna skulle ha formen av ridets forordningar eller radets beslut som
antas med kvalificerad majoritet med horande av Europaparlamentet alltefter omstédndigheterna pa

forslag av kommissionen.

Ocksa icke bindande rittsakter bor rationaliseras. I detta avseende vore rekommendationen ett

lampligt instrument for att organisera den dppna samordningsmetoden.

Michel Petit forklarar att ett sadant system samtidigt skulle vara enkelt, tydligt, legitimt,
demokratiskt, effektivt (bland annat genom allmin tillimpning av omrostning med kvalificerad

majoritet) och balanserat.

Anforande av Jean-Claude Piris

Jean-Claude Piris inledde sitt anférande genom att framhalla att en av orsakerna till de nuvarande
fordragens komplexitet dr det stora antalet réttsinstrument (15) som institutionerna forfogar over for
att agera, vilket dr ett resultat av Maastrichtfordraget (i Romfordraget angavs bara 5). Dirtill
kommer att det i1 fordragen ges liknande definitioner av rittsakter som har olika bendmning
(direktiv/rambeslut eller gemensam atgiard/beslut) och, omvint, olika definitioner av réttsakter som

har samma bendmning (beslut eller gemensamma standpunkter). Slutligen anvinds i férdragen
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variationer ndr det géller verben och sittet att bendmna rittsakter som skall antas utan att detta

aterspeglar visentliga skillnader i sak.

Enligt Jean-Claude Piris asikt dr det tinkbart att minska antalet befintliga instrument fran 15 till 5
genom att gora de fem typer av rittsakter som faststélls i artikel 249 1 EG-fordraget tillampliga
inom GUSP och RIF, vilket inte skulle hindra fordragets upphovsmaén att i en bestimd artikel lagga

till sérskilda specifikationer for en typ av rittsakt. Arbetsgruppen skulle diarfor kunna dverviga att

1. avskaffa rambeslut (RIF) och ersitta det med direktiv (EG-fordraget),

2. avskaffa de fyra nuvarande betydelserna av begreppet beslut' och terta den betydelse som
finns 1 EKSG-fordraget, dér det definieras som en bindande rittsakt som antingen kan ange
vem den riktar sig till eller inte,

3. avskaffa begreppet gemensam atgiard (GUSP) och ersitta det med beslut i omdefinierad form,

4.  avskaffa gemensamma standpunkter (GUSP och RIF) och ersitta dem med beslut
1 omdefinierad form,

5. avskaffa principer och allminna riktlinjer i GUSP-instrumenten eftersom de inte utgor
rittsakter, vilket kan skapa forvirring,

6. avskaffa gemensamma strategier fran forteckningen 6ver GUSP-instrument, eftersom detta
instrument inte har motsvarat de forvintningar som férdragets upphovsmin stéllde pa det,

7. avskaffa instrumentet konventioner mellan medlemsstater (EG och RIF) och ersitta dem med
andra réttsinstrument som dr bindande for medlemsstaterna enbart genom att de antas av radet

utan att behova ett nationellt ratificeringsforfarande innan de trader i kraft.

Nir det géller att rationalisera formuleringen av de artiklar 1 fordraget dér institutionerna tilldelas
befogenhet att agera limnade Jean-Claude Piris nagra forslag: att bara anvénda ordet atgérder nir
man vill dverlata at institutionerna att vilja vilket instrument som skall antas, att avskaffa generiska
anvindningar av orden beslut eller direktiv och ersitta dem med begreppet atgird, rittsakt eller

nagot annat begrepp som #r lampligt i sammanhanget, att harmonisera den vokabuldr som anvinds

Det giller beslut enligt artikel 249 1 EG-fordraget (dir det anges vem det riktar sig till), beslut
enligt avdelning V 1 EU-fordraget (GUSP), beslut enligt avdelning VI 1 EU-fordraget
(straffrittsligt samarbete) och slutligen beslut sui generis (Beschluss pa tyska) som ofta har
anvénts dér det, trots att beslutet dr bindande, inte anges till vem det riktar sig. Det senare har
bland annat anvénts i samband med s.k. kompletterande befogenheter for att inbegripa olika
typer av planerade atgirder (stimulansatgirder, program, osv.).
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1 bestimmelserna om tilldelning av "kompletterande" befogenheter genom att vilja ett eller ett par
allménna begrepp (till exempel rekommendationer, atgirder eller program) och precisera genom
vilken typ av rittsakt, enligt fordraget, atgiarder och program inom dessa omraden skall antas
(antagligen 1 form av ett beslut), avskaffa stilvariationerna vid anvédndningen av beslutsverb (adopte,
prend, établit, définit, fixe, formule, précise, détermine, élabore, décide) och ersitt dem med

verbet arréte, osv., niar sammanhanget tillater.

I fraga om de icke bindande rittsakter som anvinds av institutionerna men inte anges i fordragen
(resolutioner, slutsatser, uttalanden, osv.) anser Jean-Claude Piris att radet som lagstiftare bor

undvika att anta sadana nar det foreldggs ett lagstiftningsforslag.

Avslutningsvis papekade Jean-Claude Piris hur svart det skulle vara att klart 6verfora den
traditionella atskillnaden mellan den lagstiftande och den verkstillande makten, dvs. mellan vissa
institutioner som inte har andra befogenheter dn att lagstifta och andra institutioner som bara
verkstiller lagstiftningen eller antar normer av foreskrivande art. De befogenheter som genom
fordragen tilldelas institutionerna &r faktiskt sa till den grad sammanflitade att en sddan atskillnad
mellan lagstiftande och verkstéllighet bara dr mojlig genom att den nuvarande balansen rubbas.
Enligt fordragens nuvarande utformning kan rittsakter som grundas direkt pa fordraget darfor antas
inte bara av Europaparlamentet och radet genom medbeslutandeforfarandet utan ocksa av radet
ensamt enligt samarbets- och samradsforfarandena och dven i vissa fall av kommissionen (artikel 86

1 EG-fordraget) och av ECB (artikel 110 i EG-fordraget).

Likasa kan radet, kommissionen och andra institutioner pa grundval av fordraget direkt anta akter
av foreskrivande eller verkstéllande art: interna organisatoriska atgirder, utnimningar, beslut om att
forhandla eller inga internationella avtal, osv. Slutligen kan radet, kommissionen och ECB anta
rittsakter som verkligen ar "verkstédllande" akter som antas med tillimpning och utovande av

befogenheter som delegeras genom en "organisk" rattsakt.
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Diskussionspunkter:

1.  BOr de rittsliga grunder som anges i fordragen forenklas och harmoniseras i sprakligt

hinseende? Hur?

2. Bor antalet rittsinstrument som anges i fordragen minskas? Vore det mojligt att tillimpa
samma instrument pa alla omraden, inklusive utrikespolitiken och det straffrittsliga
polissamarbetet. Hur? Vilka anpassningar 4r nddvéndiga av de nuvarande instrumentens

definitioner och verkningar?

3. BoOr bendmningen pa rittsakterna dndras nir anpassningarna dr gjorda? Hur? Bor forordning

ersittas med lag? Direktiv med ramlag? Annat?

4.  BOr det inforas en klar atskillnad i férdraget mellan lagstiftningsfragor och

verkstallighetsfragor?

5. Isafall, vad bor ligga i begreppet rittsakt? Bor det faststillas med hinsyn till forfarandet for
antagande (t.ex. medbeslutande), med hénsyn till innehallet eller med hénsyn till de
bakomliggande politiska alternativen? Bor det 6verlatas at lagstiftaren att faststilla fran fall
till fall vilka atgérder som skall betraktas som lagstiftande eller bor det faststéllas i sjdlva

fordraget? Bor det faststillas sirskilda regler pa vissa omraden?

6.  Bor det upprittas en sirskild rittsakt for de fall da radet antar réttsakter direkt pa grundval av

fordraget? Vad kan den kallas?

7.  Bor man begrinsa anvindningen av atypiska réttsakter? Bor de sérskilt forbjudas nér

lagstiftaren foreldaggs forslag eller initiativ till lagstiftning?
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