EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 14 april 2003 (24.4)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONYV 679/03
CERCLE 11 6
RAPPORT
fran: Ordforanden 1 diskussionscirkeln om budgetforfarandet
till: Konventsledamoterna
Arende: Slutrapport frén diskussionscirkeln om budgetforfarandet

Diskussionscirkeln om budgetforfarandet avslutade sina 6verldggningar vid métet den 4 april 2003
da den behandlade det utkast till rapport som dess ordférande Henning Christophersen hade forelagt

den.

Vid de tva foregdende motena diskuterade cirkeln fragor inom ramen for det uppdrag som tilldelats
den av presidiet pa grundval av arbetet i arbetsgruppen for forenkling. Narmare bestdmt ror det sig

om att besvara foljande fragor:

a)  "Hur kan budgetplanen infogas i konstitutionen? Man mdste besvara fragan om vad
bestammelserna skall ha for rdckvidd och foljaktligen hur detaljerade de skall vara.
Cirkeln bor dven ta stdllning till forfarandet for antagande av flerariga budgetplaner.
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b)  Vad bor det finnas for konkreta regler for det forenklade budgetforfarandet? Man maste bl.a.

utreda distinktionen mellan obligatoriska och icke-obligatoriska utgifter och dennas foljder."

I sin allménna diskussion om forenkling av budgetforfarandena har diskussionscirkeln tagit intryck

av tva idéer som redan har framforts av konventets arbetsgrupp for forenkling?:

. Om budgetplanen infors i1 konstitutionen och pa sé sétt blir rattsligt bindande, bor detta
kopplas till en forenkling av budgetforfarandet som bland annat skulle innebéra att de skilda

forfarandena for obligatoriska och icke-obligatoriska utgifter avskaffas.

. Forenklingen av forfarandena bor gora budgetplanerna bade mer lattlésta, tydliga och 6ppna
men ocksd mer legitima for medborgarna. I linje med detta bor den institutionella jimvikten
och samarbetskulturen mellan budgetmyndighetens bada parter — Europaparlamentet och

radet — bevaras i samband med alla forfaranden som giller budgeten.’

A.  FORMALISERING AV BUDGETPLANEN I KONSTITUTIONEN

Diskussionscirkeln inledde sina dverldggningar med en granskning av problematiken kring

inforandet av budgetplanen i konstitutionen.

' CONV 612/03.

2 CONV 424/02.

Flera medlemmar har meddelat att deras slutliga stdndpunkt kommer att vara beroende av
den institutionella jimvikt som blir resultatet av alla forfaranden rérande systemet med egna
resurser, finansieringsramen och den arliga budgeten.
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Budgetplanen aterfinns nu 1 det interinstitutionella avtalet om budgetdisciplin och forbéttring av
budgetforfarandet. Den utgor ramen for det arliga budgetforfarandet genom att det upprittas arliga
tak per rubrik for dtagandebemyndigandena och ett arligt tak for betalningsbemyndigandena vilket
faststills med beaktande av det tak for egna medel som foreskrivs i beslutet om egna medel.* Det
interinstitutionella avtalet innehéller ocksa bestimmelser om detaljerna rorande de anslag som forts
upp under de olika rubrikerna, ett flexibilitetsinstrument for att kunna reagera under perioden

utan att behova dndra taken 1 planen, regler for forfarandet, mekanismer for interinstitutionellt

samrad, osv.>

Inledningsvis togs frdgan om bendmningen upp. Eftersom uttrycket "budgetplan" inte klart

aterspeglar innehallet i akten, foredrog cirkeln bendmningen "flerdrig finansieringsram".

Under cirkelns diskussioner framgick det att det finns tre nivier som bor beaktas ndr man tar itu
med de konkreta villkoren for att infora "finansieringsramen" i konstitutionen. Det géller frigan om
vilka bestimmelser om denna "flerdriga finansieringsram" som skall inforas i forsta delen av
konstitutionen, vilka bestimmelser som bor inféras 1 andra delen och slutligen vilka som bor 1dmnas

kvar inom sekundarritten i form av réttsakter som skall antas pa grundval av konstitutionen.

4 Rédets beslut av den 29 september 2000, EGT L 253, 7.10.2000, s. 42. I beslutet faststélls
taket for egna medel till 1,27 % av unionens BNI (1,24 % enligt det nya
redovisningssystemet).

Det senaste avtalet av den 6 maj 1999 anvéndes for att kodifiera flera andra tidigare avtal,
bland annat betridffande forhéllandet mellan réttsakterna och budgeten, klassificeringen av
utgifter eller reglerna for det interinstitutionella samarbetsforfarandet (EGT C 172, 18.6.1999,
s. 1).
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Forsta delen av konstitutionen

I avvaktan pa resultatet av cirkelns dverldggningar har presidiet redan forelagt konventet ett utkast
till artikel 40 dar man nojer sig med att faststilla att budgetplanen &r bindande for den arliga
budgeten men Overldmnar ansvaret for faststdllandet av allt annat som ingar 1 planen, inklusive

beslutsforfarandet, till andra delen av konstitutionen.

Flertalet av cirkelmedlemmarna anser att en sérskild artikel bor dgnas at "den flerariga
finansieringsramen". Artikeln, som kan tilldelas nummer 39a bor foregé den artikel som édgnas &t

det arliga budgetforfarandet och bor innehalla foljande:

. I artikel 39a bor det sirskilt anges att "den flerariga finansieringsramen" utgor en bindande

ram for den arliga budgeten i syfte att ombesdrja en regelbunden utgiftsutveckling i unionen.

J Sarskilt bor den aktuella artikeln innehalla en princip enligt vilken det i "finansieringsramen"
faststills bindande belopp for de arliga taken for anslag for ataganden per rubrik inom ramen

for unionens egna medel.

. Artikeln bor ocksa innehélla den réttsliga grund som ger institutionerna rétt att for en given
period anta den rattsakt som innehéller sjidlva "finansieringsramen" och f6ljaktligen

beslutsforfarandet.

Cirkeln diskuterade flera fragor som hor samman med institutionernas roll och

omrostningsreglerna vid forfarandet for antagande av "finansieringsramen:
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Forst och framst, fragan om vilket forfarande som skall tillimpas i rddet. For nérvarande

beslutar Europeiska radet i samforstdnd om planen, och den blir direfter foremal for ett
interinstitutionellt avtal. Flertalet cirkelmedlemmar anser att det ankommer pé radet® att anta

"den flerdriga finansieringsramen" nér den har formaliserats i konstitutionen.

Dessutom bor radet, om den nuvarande jaimvikten skall bibehéllas, besluta med enhéllighet.
Cirkeln dr medveten om den allvarliga risk for blockering som enhélligheten medfor 1 ett
utvidgat Europa, bland annat i ett d&rende som detta, dir man maste garantera att besluten
fattas inom utsatt tid fOr att sdkerstélla unionens funktion och finansieringen av dess politik.
Darfor anser flertalet cirkelmedlemmar att enhélligheten, i konstitutionen och sirskilt inom
denna sektor, allmént bor ersittas med en forstarkt kvalificerad majoritet, som konventet skall
faststidlla. Om konventet inte skulle faststilla en forstarkt kvalificerad majoritet, anser flertalet

cirkelmedlemmar att man maste tillimpa kvalificerad majoritet inom denna sektor.

Den andra fragan géller Europaparlamentets roll. Som ovan ndmnts blir budgetplanerna
foremal for ett interinstitutionellt avtal och f6ljaktligen for en "forhandling" mellan
institutionerna, nir stats- och regeringscheferna har fattat ett beslut. Flertalet
cirkelmedlemmar anser att Europaparlamentets nuvarande roll bibehalls om det genom sitt
samtycke dr delaktigt 1 forfarandet. Dessutom bor en forlikningsmekanism foreskrivas for att

underldtta forhandlingar och 6verenskommelser mellan rddet och parlamentet.

Cirkeln diskuterade ocksé fragan om vilken radskonstellation som bor ha ansvaret for
forfarandet. I avvaktan pa konventets slutsatser om radets sétt att fungera och dess
konstellationer anser cirkeln att besluten om "den flerariga finansieringsramen" bor antas av
radet pa hogsta mdjliga politiska niva, antingen Europeiska rddet, om det i konstitutionen
tilldelas ritten att anta rittsakter, eller radet som sammantrader pa stats- eller
regeringschefsniva.
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Lagstiftningsinitiativet bor tillkomma kommissionen, utan att radets omrostningsregler
déarigenom paverkas om man skulle besluta att ersitta enhdlligheten med en forstarkt
kvalificerad majoritet. I alla hindelser maste det foreskrivas ett undantag nér det géiller de

konsekvenser som kommissionens initiativ fir for omrostningen i radet.”

En mojlig formulering kan vara foljande: "Rédet [som sammantridder pa stats- eller
regeringschefsniva — Europeiska radet] skall pé forslag av kommissionen och efter
Europaparlamentets samtycke [med forstérkt kvalificerad majoritet/med kvalificerad

majoritet] anta lagen om den flerariga finansieringsramen."

. Dessutom anser cirkeln att "finansieringsramen" bor ndmnas tillsammans med taket for de

egna medlen i artikel 39.5® som referensram for budgetdisciplinen.

Andra delen av konstitutionen

Diskussionscirkeln faststillde flera faktorer som skulle kunna inga i bestimmelserna om

"finansieringsramen" 1 andra delen av konstitutionen.

Anges for ndrvarande 1 artikel 250 1 EG-fordraget.
®  CONV 602/03.
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I artiklarna bor det faststéllas mer 1 detalj &n 1 forsta delen att det 1 "finansieringsramen" skall

faststéallas

. ett belopp for det arliga taket for anslagen for ataganden nir det géller ett begrinsat

antal rubriker, och

. ett belopp for det arliga taket for anslagen for betalningar, vilka i alla hdndelser bor

beakta taket for egna medel.

Den regelbundna utvecklingen och forhéllandet mellan dessa begrepp — tak for anslagen for
ataganden, tak for anslagen for betalningar med beaktande av taket for de egna medlen — bor

faststéllas 1 sjdlva "finansieringsramen".
Cirkeln anser att utgiftsrubrikerna inte bor preciseras 1 konstitutionen. Dir bor man 1 stéllet
faststélla att endast ett begransat antal rubriker kan forses med bindande tak eftersom detta

annars skulle urholka innehéllet i den arliga budgeten.

I bestimmelserna i andra delen bor ocksé principen om ett flexibilitetsinstrument anges.

Syftet med detta skall vara att géra det mojligt att under perioden tillgodose behov som inte
forutsags 1 "finansieringsramen". Nér principen har inforts 1 konstitutionen kan
genomforandebestammelserna for flexibilitetsinstrumentet flyttas till sjélva

"finansieringsramen".

Flexibilitetsinstrumentet kan som exempel, och liksom 1 det interinstitutionella avtal som &r
1 kraft, utgdras av ett begransat belopp avsett att finansiera konkreta utgifter som inte kan
finansieras inom granserna for de tillgédngliga taken under ndgon av rubrikerna. Det kan ocksa

besta av upprittandet av en eller flera reserver.

I konstitutionen bor det uttryckligen faststédllas hur ldange den period som omfattas av

"finansieringsramen" varar. Varaktigheten bor vara minst 5 ar.

Cirkeln diskuterade fragan om att knyta "finansieringsramens" varaktighet till EU-valen och

till kommissionens mandat och drog slutsatsen att ndgon sadan koppling inte bor faststéllas
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1 konstitutionen. Detta foregriper inte den praxis som kan komma att etableras senare om

institutionerna skulle besluta detta.’

4.  Eftersom "den flerariga finansieringsramen" bor bli den bindande ramen for det arliga
budgetforfarandet dr det absolut nddvindigt att foreskriva ett system for att avhjilpa

ett eventuellt misslyckande med forfarandet for antagande av denna. Systemet kommer att

beskrivas 1 bestimmelserna 1 andra delen av konstitutionen. Cirkeln foreslér att systemet skall

besté i en forldngning av det sista aret for foregdende "finansieringsram".

5. Tenartikel i andra delen bor en allmén princip faststillas enligt vilken "finansieringsramen"
far innehalla andra bestimmelser som dr nodvandiga for att det arliga budgetforfarandet skall
fungera vél. Endast bestimmelser som nira anknyter till tilldimpningen av

"finansieringsramen" avses.

6. I bestimmelserna 1 andra delen bor det dven foreskrivas att budgetmyndigheten och
kommissionen skall se till att de medel finns tillgdngliga som dr nédvéndiga for de utgifter

som gor det mojligt for unionen att uppfylla sina réttsliga forpliktelser gentemot tredje part.

Denna princip ér en foljd av att unionen far status som juridisk person och att den kan pata sig
réttsliga forpliktelser. Det géller slutligen att uttryckligen erkénna att vissa utgifter dr rittsligt
bindande.

Négra cirkelmedlemmar forespréakade en "ram" som skulle vara det ekonomiska uttrycket for
en politik under flera ar. Detta synsitt bekriftas i praktiken, eftersom budgetplanerna hittills
alltid har atfoljts av lagstiftningsatgarder med avseende pa unionens politik med betydande
budgetkonsekvenser. Det skulle dock vara tekniskt och réttsligt omojligt att 1 konstitutionen
foreskriva regelbundna lagstiftningsreformer som &r kopplade till antagandet av "den flerariga
finansieringsramen". Det hindrar inte att detta kan komma att genomforas senare.
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7. Det bor finnas en bestimmelse 1 andra delen som gor det mdjligt att under perioden vid behov

dndra den flerdriga finansieringsramen vid oforutsedda hindelser. For en sddan dndring skall

samma forfarande gilla som for antagandet av den flerariga finansieringsramen, och den skall

ligga inom grianserna for unionens egna medel.

Rittsliot instrument for "den flerdariga finansieringsramen"

Enligt det utkast till artikel 24 och f6ljande artiklar som presidiet lagt fram skall det réttsliga
instrumentet vara en lag'® som skall utgora ett undantag frén den allménna regeln eftersom den inte
omfattas av lagstiftningsforfarandet, och for vilken bestimmelserna om 6ppenhet och subsidiaritet

skall gélla.

Den bor genomfora bestimmelser 1 forsta och andra delen av konstitutionen enligt ovan.

A. DET ARLIGA BUDGETFORFARANDET

Cirkeln granskade reglerna for det arliga budgetforfarandet mot bakgrund av cirkelns egna
diskussioner om den "flerariga finansieringsramen", med hénsyn till att formaliseringen av
finansieringsramen i konstitutionen kommer att géra den rattsligt bindande for institutionerna,
Europaparlamentet, radet och kommissionen, nir dessa utovar sina respektive befogenheter

1 budgetfragor.

1" En del cirkelmedlemmar foresprakade att den "flerériga finansieringsramen" skall omfattas av

en grundldggande lag, ett instrument som for narvarande inte finns med pé forteckningen i det
utkast till artikel 24 som diskuteras 1 konventet.
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Den forsta etappen i1 budgetforfarandet, i den form som det nu har, innebér att kommissionen ligger
fram ett preliminart budgetforslag. Det ar radet som faststéller budgetforslaget. Cirkelmedlemmarna

anser att man bor ge kommissionen befogenhet att 1dgga fram budgetforslaget. Detta innebir bl.a.

att kommissionen kan 4ndra sitt forslag fram till forlikningsfasen". Om tidsfristerna for forfarandet

blir kortare kommer behovet att anpassa det ursprungliga forslaget for 6vrigt att minska.

Att kommissionen ges initiativratt skall diremot inte paverka reglerna for omrdstning inom radet
enligt cirkelns uppfattning. Hér, liksom i fallet med den "flerariga finansieringsramen", maste det
goras undantag nir det géller konsekvenserna av kommissionens initiativ for de majoriteter som

e . ° 12
kréavs inom radet.

Cirkelmedlemmarna ansag att man bor inte langre bor gora atskillnad mellan obligatoriska och

icke-obligatoriska utgifter. Denna atskillnad har blivit fordldrad, saknar tydliga kriterier och bar

skulden for en stor del av komplexiteten i budgetforfarandet, och cirkelmedlemmarna ansag att

det inte langre &r berittigat att gora atskillnad mellan obligatoriska och icke-obligatoriska utgifter.

Slopandet av atskillnaden ar betingat av att budgetdisciplinen skdrps genom formaliseringen av
"finansieringsramen" 1 fordraget, sérskilt inforandet av den redan nimnda princip enligt vilken
budgetmyndigheten och kommissionen skall se till att det finns nédvindiga finansiella medel for att
unionen skall kunna fullgora sina rittsliga forpliktelser gentemot tredje part. Det ror sig slutligen

om en omdefiniering av rittsligt bindande utgifter.

11
12

Nar det géller reglerna for forfarandet se langre fram.
Anges for ndrvarande 1 artikel 250 1 EG-fordraget.
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Det maste dock papekas att nagra cirkelmedlemmar, 4ven om de accepterar att det inte langre skall
goras tskillnad mellan obligatoriska och icke-obligatoriska utgifter, som villkor for sitt
godkinnande angav att den princip bor erkdnnas enligt vilken de anslag som behovs for att ticka de
finansiella forpliktelser som foljer av internationella avtal och réittsakter skall tas upp 1 budgeten, att
de nuvarande beslutsforfarandena pa vissa politikomrdden inom unionen bor behéllas och att den

institutionella jamvikten bor uppratthallas.

Nagra cirkelmedlemmar foreslog att sdrskilda procedurregler skall faststéllas for den gemensamma

utrikes- och sdkerhetspolitiken.

Institutionerna har byggt upp en férhandlings- och forlikningspraxis som delvis har kodifierats i

det senaste interinstitutionella avtalet fran 1999 och idag &r en viktig komponent i
budgetforfarandet. Cirkelmedlemmarna anser att denna typ av praxis skall formaliseras 1 det nya
budgetforfarandet for att bevara den samarbetskultur som har skapats mellan institutionerna under

de senaste tio aren.

Om man undantar forlikningskommittén, som kommer att tas upp senare, bor systemet med
trepartsdialog som samlar foretrddarna for de tre institutionerna, parlamentet, radet och
kommissionen formaliseras, sdrskilt under den fas nir budgeten férbereds, som ett instrument for

samrad om budgetmalen under det kommande budgetéret.

Reglerna for det arlisa budgetforfarandet

Antagandet av budgeten ar idag ett resultat av samarbetet mellan budgetmyndighetens bada parter,
Europaparlamentet och radet, som bada har tva ldsningar. Radet har sista ordet i fraga om
obligatoriska utgifter och parlamentet i friga om icke-obligatoriska utgifter, genom ett vixelspel

med forstdrkta majoriteter nér de inte dr eniga sinsemellan.
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Om atskillnaden mellan obligatoriska och icke-obligatoriska utgifter slopas och den "flerariga
finansieringsramen" infors 1 konstitutionen kan forfarandet for antagandet av den arliga budgeten

forenklas och forkortas, och de regler konsolideras som genom praxis har inforts utanfor fordraget.

Genom diskussionerna i cirkeln kunde de grunddragen i ett enklare och kortare budgetforfarande

urskiljas:

Budgetforfarandet skulle formellt inledas den 1 september genom kommissionens forslag till radet
och parlamentet. I detta skall hiansyn tas till de utgifter som varje institution har berdknat liksom till

resultatet av en trepartkonferens om prioriteringarna i budgeten som skall dga rum 1 slutet av juli.

Cirkelmedlemmarna anser att en behandling av kommissionens forslag ar tillracklig for varje
institution. Meningarna gick isdr om 1 vilken ordning behandlingarna skall 4ga rum. Négra skulle
foredra att radet forst faststdller sin standpunkt med kvalificerad majoritet och 6versédnder den till
Europaparlamentet. Darefter skulle parlamentets forsta behandling dga rum, och parlamentet skall

besluta med en majoritet av sina ledaméter. Det skulle da finnas tre mdjligheter:

- Europaparlamentet yttrar sig inte: budgeten skall anses antagen.
— Det godtar radets stindpunkt: budgeten skall anses antagen.
- Det ldgger fram forslag till 4ndringar i radets stdndpunkt: en forlikningskommitté

sammankallas.

Andra medlemmar skulle foredra att Europaparlamentets forsta behandling foregar radets, och att

man dérefter foljer ovanndmnda forfarande.
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Forlikningskommittén skulle vara sammansatt enligt samma monster som det nuvarande
medbeslutandeforfarandet: samtliga raidsmedlemmar och samma antal foretradare for

Europaparlamentet. Forlikningskommittén kan

a)  anta en gemensam standpunkt, eller

b) inte lyckas anta ett gemensamt forslag.

Om forlikningskommittén lyckas anta ett gemensamt forslag kommer detta att Gverldmnas 1 sin
helhet till de bada institutionerna, som inom en viss tidsfrist bor godkinna eller forkasta det
(med kvalificerad majoritet respektive med en majoritet av sina ledaméter). Om bada institutionerna

godkinner det skall budgeten anses vara antagen.

Det finns tvé olika uppfattningar bland cirkelmedlemmarna nér det géller systemet for att 16sa det
fall da en av institutionerna forkastar det gemensamma forslaget och det fall dd kommittén inte har

lyckats anta det:

- En del foreslar att man skall bygga pd det nuvarande forfarandet for icke-obligatoriska
utgifter: Europaparlamentet skulle yttra sig om radets dndringar i frdga om varje budgetrubrik
som man inte dr enig om. Liksom i1 det nuvarande forfarandet for icke-obligatoriska utgifter
kan det bara forkasta radets dndringar om det samlar atminstone en majoritet av ledamoterna
och tre femtedelar av de avgivna rosterna."”* Om denna majoritet inte uppnas skall radets
dndring anser antagen. Europaparlamentet skall halla en slutomrdstning med en majoritet av

sina ledamoter.

B De cirkelmedlemmar som stoder detta alternativ anser att den majoritet som krévs for att

forkasta radets dndringar inte i ndgot fall bor understiga den majoritet som for ndrvarande
kravs nér det géller de icke-obligatoriska utgifterna: en majoritet av Europaparlamentets
ledamdter motsvarande tre femtedelar av de avgivna rosterna.
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— Andra foredrar ett system diar Europaparlamentet antar en budget diar man for varje
budgetrubrik om vilken enighet inte rader skall faststilla det lagsta belopp som foreslds av
radet eller parlamentet eller beloppet frén det foregiende dret om detta dr hogre.' I detta fall

skall Europaparlamentet inte halla ndgon slutomrostning.

Budgetforfarandet skulle avslutas 1 mitten av december genom att det skrivs under av

Europaparlamentets ordférande.

Ekonomisk forvaltning

En annan fraga togs upp i diskussionscirkeln som ligger utanfor cirkelns mandat, eftersom den
giller den ekonomiska forvaltningen. Cirkelmedlemmarna rekommenderar konventets presidium att
forstarka principen om en sund ekonomisk forvaltning. De anser dessutom att den demokratiska
kontrollen av det faktiska resultatet av utgifterna nér det giller de i forvig faststdllda malen maste
okas. Kommissionen skulle saledes kunna utarbeta en rapport om denna fraga och ldgga fram den
for Europaparlamentet nir ansvarsfrihet beviljas for budgetens genomforande. En sddan utvirdering

skulle dessutom vara av stort virde for budgetmyndigheten nér den faststiller sin arliga budget'”.

4 Nagra medlemmar foreslog att budgetbeloppet fran det foregdende aret skall tas upp

i budgeten. Andra medlemmar papekade att det senare alternativet strider mot principen om
att det 1 budgeten bor avsittas de finansiella medel som &r nddvéndiga for att unionen skall
kunna uppfylla sina réttsliga forpliktelser gentemot tredje part.

5 Se dokument CONV 653 och arbetsdokument 23 fran arbetsgruppen for forenkling.
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