CONVENCAO EUROPEIA Bruxelas, 29 de Novembro de 2002 (03.12)

SECRETARIADO (OR. fr)
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WG IX 13
RELATORIO
de: Presidente do Grupo de Trabalho sobre a Simplificacdo dos Procedimentos
Legislativos e dos Instrumentos (Grupo IX)
para: Membros da Convencdo
Assunto: Relatorio final do Grupo de Trabalho sobre a Simplificagao dos Procedimentos

Legislativos e dos Instrumentos (Grupo IX)

INTRODUCAOQO

O ponto de partida para os trabalhos do Grupo foi a constatagcdo do facto de que nada € mais
complicado do que a simplificacdo. Com efeito, a simplificacdo dos instrumentos e procedimentos
da Unido que constitui um dos objectivos da Convencao é uma operacao de repercussoes

considerdveis e directamente ligada ao grau de democracia das nossas instituicoes.

O sistema da Uniao, tal como o conhecemos, € pouco "legivel" e pouco compreensivel para os
cidadaos. Ora, um dos factores essenciais de democracia é precisamente a possibilidade de criticar o
sistema. E necessario que os cidaddos possam compreender o sistema para identificarem os

problemas de que este enferma, para o criticarem e, em ultima anélise, para o controlarem.
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Simplificar significa assim, antes de mais, "tornar legivel", mas igualmente assegurar que os actos
dotados da mesma forga juridico-politica tenham o mesmo fundamento em termos de legitimidade
democratica. Sendo a legitimidade democrética da Unido alicer¢cada nos Estados e nos povos, todo o
acto de cardcter legislativo deve, consequentemente, emanar dos 6rgdos que representam os Estados
e 0s povos, ou seja, do Conselho e do Parlamento. Importa, pois, rever os procedimentos para
garantir que estes respeitem um principio bem simples: os actos que tenham a mesma natureza e os

mesmos efeitos juridicos devem ser produzidos de acordo com 0 mesmo processo democréitico.

Este raciocinio conduz-nos directamente a uma hierarquia mais clara das normas, consequéncia de
uma melhor separag¢do dos poderes — ndao em tributo a Montesquieu, mas antes num anseio de

democracia.

Traduzir este tipo de principios em propostas concretas, tal foi a &rdua missao do Grupo, que, antes
de comecar a debater as suas recomendacdes a Convencao, ouviu peritos dotados de um profundo

conhecimento da pritica comunitaria dos instrumentos e procedimentos .

O relatério do Grupo trata em partes separadas a simplificacdo dos instrumentos, incluindo a

hierarquia das normas, e a simplificacao dos processos legislativo e orcamental.

Sdo apresentadas no relatorio recomendagdes que recolheram um amplo apoio a nivel do Grupo. As

demais propostas formuladas sdo resumidamente expostas no Anexo II.

No decorrer dos debates, o Grupo abordou questdes que ndo faziam parte do seu mandato, algumas

dos quais — as que julgou pertinente transmitir ao plenario da Convencdo — constam do Anexo III.

! No Anexo I é apresentada uma lista dos peritos ouvidos pelo Grupo.
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Parte 1

SIMPLIFICACAO E HIERARQUIZACAO DOS ACTOS DA UNIAO

I.  SIMPLIFICACAO DOS ACTOS DA UNIAO

A) Simplificacdo do nimero de instrumentos da Unido

Presentemente, a Unido dispde de 15 instrumentos juridicos diferentes. Alguns destes instrumentos,
tendo embora designagdes distintas, produzem efeitos semelhantes. O Grupo considera que o
nimero de instrumentos juridicos de que dispdem as institui¢des da Unido deve ser
consideravelmente reduzido a fim de refor¢ar os fundamentos democraticos da ordem juridica da
Unido gragas a uma melhor legibilidade do sistema. Todavia, essa redu¢do ndo deve pdr em causa a
flexibilidade e a eficacia dos instrumentos. Nao deve tdo-pouco obstar a introducdo de
especificagdes particulares quanto ao uso de um ou outro instrumento num determinado dominio. O

Grupo propde que os instrumentos da Unido sejam limitados aos seguintes:

1. Instrumentos obrigatorios

a) O regulamento (que se propde passe a denominar-se "Lei da Unido Europeia" — "Lei UE") !

Tratar-se-ia de um acto de alcance geral, obrigatério em todos os seus elementos e directamente
aplicavel em todos os Estados-Membros. A sua definicdo corresponderia a que consta actualmente

no artigo 249.° do TCE.

b) A directiva (que se propde passe a denominar-se "Lei-Quadro da Unido Europeia" — "Lei-

-Quadro UE")

A "lei" abrangeria também determinadas matérias que actualmente sdo reguladas por decisdes
"sui generis" (em alemao "Beschluss") que ndo t€ém destinatarios definidos e sio
presentemente utilizadas, nomeadamente, para a aprovacio de programas financeiros ou de
accdo no ambito das competéncias complementares.
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A directiva seria definida como um acto que vincula os Estados-Membros quanto ao resultado a
alcancar, deixando, no entanto, as instancias nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios.

A sua defini¢do corresponderia a da directiva a que se refere o artigo 249.° do Tratado.

¢) A decisao

A decisdo seria um acto obrigatdrio em todos os seus elementos. Poderia designar ou nao
destinatarios. Quando designasse destinatarios, seria obrigatoria para estes. A defini¢ao da decisdo
seria, por consequéncia, mais ampla do que a actualmente constante do artigo 249.° do Tratado, que

A .~ . L . 1 . - .o . .
prevé que a decisdo tenha sempre destinatdrios . A decisdo nao constitui acto legislativo.

2. Instrumentos nao obrigatorios

d) A recomendacio: seria definida como um acto ndo vinculativo (definicdo idéntica a

constante do actual artigo 249.° do TCE).
e) O parecer: seria também definido como um acto nio vinculativo (por conseguinte, sem

alteragdes em relacao ao actual artigo 249.°).

O Grupo sugere que a primeira parte do Tratado Constitucional contenha um artigo em que se
enumerem e definam estes cinco tipos de instrumentos da Unido, aos quais haveria que acrescentar

os regulamentos, tal como sdo definidos adiante (ver sec¢io C).
B) Ambito de aplicacio dos instrumentos juridicos da Unido
O Grupo sugere que a nova tipologia de instrumentos definida na seccao A) seja aplicada tanto aos

dominios abrangidos actualmente pelo Tratado CE como ao dominio actualmente coberto pelo

Titulo VI do Tratado da Unido Europeia (cooperacao judicidria e policial em matéria penal).

Esta decisao redefinida poderia ser particularmente util no dominio da PESC, como se
esclarece adiante, na Parte B. A decisdo seria assim um instrumento flexivel, susceptivel de
ser aplicado em numerosos casos, como por exemplo, para as nomeacdes, determinadas
medidas em matéria de concorréncia ou de auxilios estatais, etc..
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As "decisdes-quadro” e as "decisdes" previstas no Titulo VI passariam assim a "directivas" ("leis-

-quadro") e a regulamentos ("leis"), respectivamente.

A unica diferenca entre os dois tipos de actos reside actualmente no facto de os primeiros ndo
produzirem efeitos directos. Cabe ao Grupo de Trabalho X analisar a questdao de saber se este tipo
de actos aprovados no dominio do Titulo VI deve produzir efeitos directos. No entanto, o Grupo
considera que serd sempre possivel prever no novo Tratado a especificidade da ndo producdo de
efeitos directos para os instrumentos aprovados no dominio da cooperacao judicidria e policial em

matéria penal, se tal se afigurar pertinente.

No que respeita as convencodes no ambito do Titulo VI do TUE (alinea d) do n.° 2 do artigo 34.°),

seriam suprimidas e substituidas por um dos instrumentos referidos na sec¢do A) — na maior parte
dos casos, por regulamentos ("leis"). Vdrias razdes abonam a favor desta supressdo: o instrumento
da convengao raramente tem sido utilizado desde a entrada em vigor do Tratado de Amesterdao, a
maioria das convengdes nunca entrou em vigor e, em grande parte dos casos, as convengdes foram

substituidas por regulamentos.

No tocante ao Titulo V do Tratado da Unido Europeia, o Grupo estd de acordo quanto a necessidade
de manter as especificidades dos instrumentos neste dominio. Todavia, a maioria dos membros do
Grupo considera desnecessdrio manter uma denominacao especifica para os instrumentos (a saber,

as "estratégias comuns", as "accdes comuns” e as "posi¢des comuns").

O Grupo recomenda a substitui¢do destes trés instrumentos pelo da "decisao PESC" tal como
definida na seccdo A), na condicio de o seu conteudo ser especificado mais pormenorizadamente. O
Grupo recomenda que se mantenha o mecanismo actual segundo o qual o Conselho aprova por

maioria qualificada as "ac¢des comuns" e as "posicdoes comuns” que dao execugdo a uma "estratégia
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comum", bem como qualquer "decisdo" que dé execu¢do a uma "ac¢do comum" ou a uma "posi¢ao
comum" (n.° 2 do artigo 23.° do TUE). Por conseguinte, o Tratado devera prever que o que se
poderia definir como "decisoes de execugdo PESC" (FSCP implementing decisions) de uma
"decisdo PESC" aprovada pelo Conselho Europeu ou pelo Conselho, por unanimidade, sejam

aprovadas pelo Conselho, deliberando por maioria qualificada. '
C) Mudanca de denominacao

O Grupo sugere que se altere a denominagdo dos dois instrumentos legislativos por exceléncia, a
saber, que se substituam os "regulamentos" por "leis da Uniao Europeia" ("Lei UE") e as
"directivas" por "leis-quadro da Unido Europeia" ("lei-quadro UE"). No caso de ser aceite a
sugestdo do Grupo no sentido de ser introduzida uma hierarquia de normas (ver infra Parte II), a
denominacgdo "regulamento” poderia ser reservada para a aprovacao de actos "delegados" 2ede
actos de execucdo, isto €, em geral para os actos de cardcter normativo que nao constituem actos

legislativos. A decisdo ficaria também reservada a actos ndo legislativos.
D) Actos atipicos

Relativamente aos actos utilizados pelas instituicdes mas nao previstos no Tratado e desprovidos,
em principio, de valor juridico obrigatorio (resolugdes, conclusdes, declaragdes, etc.), o Grupo
considerou que a sua simplificacdo se deveria fazer de forma prudente a fim de salvaguardar a

flexibilidade necessdria na utilizagdo desses actos.

O Grupo sugere que se introduza no Tratado a regra segundo a qual o legislador (Parlamento/

Conselho) se abstera de aprovar actos atipicos numa matéria em que lhe sejam submetidas

Em todo o caso, o Grupo salienta que os Grupos sobre a Ac¢do Externa e sobre o Espaco de
Liberdade, Seguranca e Justica terdo de apreciar a aplicacdo destes principios a dominios
abrangidos pelos Titulos V e VI do Tratado UE.

Os efeitos do regulamento poderiam diferir consoante o mesmo fosse aprovado com base
numa "lei" ou numa "lei-quadro".
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propostas ou iniciativas legislativas. Com efeito, a utilizacdo dos actos atipicos nos dominios
legislativos pode dar a impressdo errénea de que a Unido legisla mediante a aprovagao de

instrumentos atipicos.

E) Harmonizacao e uniformizacio da redaccio dos artigos do Tratado que atribuem

poderes de acc¢ao as instituicoes

O Grupo sugere que se uniformizem e clarifiquem, ao nivel linguistico, as bases juridicas previstas

no Tratado, por exemplo, evitando o uso do mesmo termo com significados diferentes, utilizando
apenas a palavra "medida" quando se pretenda dar as institui¢des a escolha do instrumento a
aprovar, suprimindo as utilizagdes genéricas dos termos "decisdo" ou "directiva". O Grupo
recomenda a Convencao que decida sejam efectuadas nas bases juridicas do Tratado as adaptacdes
técnicas necessdrias para uniformizar e clarificar, do ponto de vista linguistico, a terminologia
utilizada. O Grupo entende, contudo, que este trabalho de uniformizagao e clarificacao deve ser
efectuado com prudéncia, caso a caso, e sem afectar o equilibrio institucional que resultar das

opgoes politicas feitas pela Convencao.

F) Método aberto de coordenaciao

Havera que conferir estatuto constitucional ao método aberto de coordenagdo, que diz respeito a
accdo concertada dos Estados-Membros fora das competéncias atribuidas a Unido pelos Tratados.
Importa salientar que ndo se deve confundir este método com as competéncias de coordenagao
conferidas a Unido por diversas bases juridicas, designadamente nos dominios econémico e do

emprego.
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II. HIERARQUIA DOS ACTOS DA UNIAO

Dadas as particularidades do sistema institucional da Unido, € dificil proceder a uma delimitacdo
clara e nitida, como a que € feita nos sistemas nacionais, entre o que € do ambito legislativo e o que
€ do ambito executivo. O Grupo considerou que se pode, mesmo assim, estabelecer uma
delimitacdo mais clara do que a agora existente, baseando-se nos principios enunciados na parte

introdutdria do presente documento.

O Grupo propde que seja definida com mais clareza a hierarquia das normas comunitdrias
aprovadas com base no Tratado, delimitando, na medida do possivel, o que se insere no dominio

legislativo, e acrescentando uma nova categoria de normas: os actos delegados.

No ambito da Convencao foram, de facto, tecidas numerosas criticas ao excesso de pormenor da
legislacdo comunitaria. Considerou-se este excessivo pormenor dos actos pouco apropriado, em
especial, a determinados dominios econdmicos em que a capacidade de adaptacdo as mudancgas
contextuais assume a maior importancia. O legislador comunitario vé-se assim confrontado com
uma dupla necessidade: a de produzir legislacao dotada de uma legitimidade democrética
incontestavel apenas garantida pelos procedimentos legislativos, por um lado, e, por outro, a de
responder com rapidez e eficdcia aos desafios e exigéncias da realidade e de manter, portanto, uma

certa flexibilidade.

Nao existe, neste momento, nenhum mecanismo que permita ao legislador delegar os aspectos ou
precisdes técnicos da legislacdo, reservando-se simultaneamente o controlo dessa delegacao.
Presentemente, o legislador €, de facto, obrigado, quer a ir ao infimo pormenor nas disposi¢des que
aprova, quer a atribuir 2 Comiss@o os aspectos mais técnicos ou detalhados da legislagdo, como se
se tratasse de normas de execugdo submetidas ao controlo dos Estados-Membros de acordo com o

disposto no artigo 202.° do TCE.
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A fim de corrigir esta situacao, o Grupo propde um novo tipo de acto "delegado" que, acompanhado
de fortes mecanismos de controlo, possa incentivar o legislador a limitar-se aos elementos
essenciais do acto e a delegar no poder executivo os aspectos mais técnicos, pois terd a garantia de

poder de algum modo recuperar a sua competéncia legislativa.

O Grupo propde, assim, que sejam considerados trés niveis no que respeita a aprovagao dos actos

no ambito da Unido Europeia:

1)  Actos legislativos: trata-se de actos aprovados com base no Tratado e que contém os

elementos essenciais de um determinado dominio.

2)  Actos "delegados": trata-se de actos que desenvolvem em pormenor ou que alteram
determinados elementos de um acto legislativo, no ambito de uma habilitacao definida pelo
legislador. Seriam utilizados nos casos em que o legislador considera que os elementos essenciais
de um determinado dominio, por ele proprio definidos, exigem um desenvolvimento a nivel
legislativo que € susceptivel de ser delegado, ficando a delegacdo sujeita a certos limites e a um

mecanismo de controlo a determinar pelo préprio legislador no acto legislativo.

3)  Actos de execucdo: trata-se de actos de implementagao dos actos legislativos ou dos actos
"delegados" ou previstos no préprio Tratado. Tal como no caso dos actos delegados, cabe ao
legislador determinar se, e em que medida, € necessario aprovar ao nivel da Unido actos de
execucdo de actos legislativos e/ou actos delegados, bem como, eventualmente, 0 mecanismo de

comité (artigo 202.° do TCE) que deve acompanhar o processo de aprovacao de tais actos.

Seré o acto legislativo — e, por conseguinte, o legislador — que decidird, caso a caso, se € em que
medida € necessdrio recorrer a actos "delegados" e/ou a actos de execugdo, e qual serd o alcance

respectivo.
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A)

b)

c)

B)

a)

Actos legislativos

Defini¢do: os actos legislativos sdo aprovados directamente com base no Tratado e contém os
elementos essenciais e as op¢des politicas fundamentais de um determinado dominio. O

alcance deste conceito deverd ser determinado, caso a caso, pelo legislador.
Cabe pois ao legislador determinar, ndo s6 o grau de pormenor de um acto legislativo num
dado dominio, mas também se, € em que medida, determinados elementos do mesmo acto

devem ser delegados por meio de actos "delegados".

Processo de aprovacdo: a co-decisdo deve ser a regra geral a seguir na aprovacio dos actos

legislativos. Uma vez inscrito este principio na primeira parte do Tratado Constitucional, sera
necessdrio rever em conformidade as bases juridicas da segunda parte; como € ébvio, poderdao

ser previstas excepcoes .

Tipos de actos: "leis" e "leis-quadro".

Actos ""delegados'

Defini¢do: os actos legislativos podem prever que seja delegada na Comissao competéncia
para aprovar actos delegados. A delegacdo pode ir da regulamenta¢do dos elementos técnicos
ou de pormenor que desenvolvem um acto legislativo a posterior alteragdo de determinados

elementos do préprio acto legislativo.

E o proprio acto legislativo — e, por conseguinte, o legislador — que determina se € ou nio
necessdrio recorrer a um acto delegado. E também ele que define, formalmente, os objectivos,
o conteudo e o alcance da habilitagdo, e que estabelece os mecanismos de controlo a

disposi¢do do legislador.

Ver infra Parte II B d).
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b)  Mecanismos de controlo: através dos actos delegados, o legislador delega uma competéncia

que lhe € propria. Por conseguinte, tem que estar certo de poder controlar o uso que dela for

feito. O Tratado deve por a disposi¢ao do legislador mecanismos de controlo eficazes.

Estes mecanismos poderdo consistir, por exemplo, no seguinte:

- direito de avocagao (call back): possibilidade de recuperar a competéncia legislativa na
matéria no caso de a habilitacdo ser ultrapassada (ultra vires) ou tratando-se de questoes
de grande sensibilidade politica ou com implica¢des financeiras substanciais;

- prazo de siléncio: as disposi¢des entrariam em vigor se, decorrido um determinado
prazo, o legislador nao formulasse objecg¢des;

- clausula suspensiva (sunset clause): as disposicdes do acto delegado teriam um periodo
de vigéncia limitado; ultrapassado este periodo, a habilitagcdo teria de ser renovada pelo

legislador.

Em qualquer caso, o Tribunal de Justi¢a seria competente, com base no artigo 230.° do TCE,

para conhecer de qualquer violacao das condi¢des estabelecidas na habilitagdo.

¢)  Processo de aprovagdo: pela Comissdao, como regra geral e, em casos particulares e

devidamente justificados, pelo Conselho, deliberando por maioria qualificada.
d)  Tipos de actos: regulamentos delegados .

C) Actos de execucao

a)  Definicdo: trata-se de actos de implementacdo dos actos legislativos, dos actos "delegados" ou

previstos no préprio Tratado.

O regulamento poderia ser aprovado com base numa "lei" ou numa "lei-quadro".

CONYV 424/02 11



b)  Processo: actualmente, o principio basico do Tratado consiste em que cabe aos Estados-
-Membros aprovar os actos de execugdo (artigo 10.° do TCE). Sendo necessaria a implementacao
pela Unido, em conformidade com o principio da subsidiariedade, deveria continuar a seguir-se o
seguinte procedimento: aprovagdo pela Comissao (a regra), com ou sem mecanismo de controlo por
parte dos Estados-Membros (comitologia), ou pelo Conselho (a excepcao), nos casos em que este
exerce funcOes executivas. Foi também evocada no Grupo a ideia de introduzir no Tratado a

possibilidade de conferir a aprovagdo de certos actos de execugdo a autoridades reguladoras.

Todavia, o Grupo considera que, caso se decida criar a nova categoria dos "actos delegados", havera
que ponderar a simplificacdo de determinados procedimentos de comitologia ! Dito isto, é de
assinalar que a eventual alteracdo dos procedimentos em causa se nao insere directamente no
ambito do Tratado, mas sim no do direito derivado e, no caso vertente, no da decisdo que fixa as
regras de exercicio das competéncias de execucao atribuidas a Comissdo, aprovada com base no

artigo 202.° do TCE. Assim sendo, esta questao ultrapassa o mandato do Grupo de Trabalho 2

c¢)  Tipos de actos: regulamento de execucdo ou decisdo de execucdo.

O Grupo chama, finalmente, a atencao para o facto de que em certos casos as instituicdes aprovam

directamente, com base no Tratado, actos de natureza nao legislativa. Trata-se, designadamente, de:

Em especial, haveria que ponderar se deveria ser alterado ou suprimido o procedimento de
comité de regulamentacdo, que implica um direito de avocacao (call back).

O artigo 202.°, a par dos artigos 11.° e 211.°, levanta a questdo do exercicio das func¢des
executivas ao nivel da Unido, questdo essa que ultrapassa o mandato do Grupo e que devera
ser tratada pela Conveng¢do no ambito do debate sobre as instituicdes. (Ver Anexo III)
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medidas de organizacdo interna, como, por exemplo, os regulamentos internos das institui¢des
ou a fixacdo das remuneracdes, subsidios e pensdes dos membros da Comissdo e do Tribunal
de Justica ou a fixacao das condi¢des de emprego e das remuneracdes, subsidios e pensdes
dos membros do Tribunal de Contas, etc.;

nomeagdes, como, por exemplo, a nomeacao dos membros do Comité Econdémico e Social ou
do Comité das Regides;

casos em que as instituicdes actuam na qualidade de autoridade técnica como sucede, por
exemplo, com as medidas adoptadas pela Comissdo no dominio da concorréncia e do controlo
dos auxilios estatais ou com certas fungdes atribuidas ao BCE;

casos em que as instituicdes exercem fungdes executivas e desenvolvem, em pormenor, as

op¢oes politicas ja expressas pelo Tratado em determinado dominio.

O Grupo sugere que os actos aprovados a este titulo pelas instituicdes assumam a forma de decisao

ou de regulamento.

Parte 11
SIMPLIFICACAO DOS PROCEDIMENTOS

Introducao

O Grupo constatou que o elevado nimero de procedimentos diferentes previstos no Tratado (cerca

de trinta) se explica pela variedade de consultas de diversas institui¢des ou 6rgaos (Comité
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Econdémico e Social, Comité das Regides, BCE, etc.), bem como pelas duas principais modalidades
de votacdo no Conselho (unanimidade ou maioria qualificada). Se abstrairmos destes elementos e
tivermos unicamente em conta os papéis respectivos do Parlamento Europeu e do Conselho, os
processos de decisdo limitam-se, no essencial, a cinco: a co-decisdo, a cooperacdo, o parecer
simples e o parecer favordvel do Parlamento, bem como a tomada de decisdo unicamente pelo

Conselho. Estes cinco processos serviram de base as reflexdes do Grupo.
O Grupo recomenda que os processos de decisao sejam enumerados, e descritos os respectivos

elementos essenciais, na primeira parte do Tratado Constitucional, figurando na segunda parte a

descricdo pormenorizada do seu funcionamento.

B) Processo de co-decisao (artigo 251.° do TCE):

O Grupo de Trabalho considera que, de um modo geral, a co-decisdo funciona bem. Entende,

todavia, que se poderiam introduzir algumas melhorias, pelo que recomenda:

a) Generalizar a votacio por maioria qualificada no Conselho a todos os casos em que se aplica

0 processo de co-decisio

Com excepcgao de trés casos, o Conselho delibera por maioria qualificada durante o processo de co-
-decisdo. O Grupo reconhece que a légica do processo de co-decis@o requer a votagdo por maioria

qualificada no Conselho em todos os casos.

b)  Tornar mais flexivel a composicdo do Comité de Conciliacdo

A composi¢ao do Comité de Conciliacdo € actualmente fixada pelo Tratado (n.° 4 do artigo 251.°):
retine "os membros do Conselho ou os seus representantes e igual nimero de representantes do
Parlamento Europeu". Numa Unido alargada, o Comité de Conciliacao passara de 30

para 50 membros.
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A grande maioria dos membros do Grupo propde que se preveja a possibilidade de tornar mais
flexivel a composicao do Comité de Conciliagdo. O Tratado deveré permitir que o Conselho e o
Parlamento decidam do nimero dos seus representantes no Comité, observando sempre o principio

da paridade entre as duas instituicoes.

c) Alteracdes linguisticas

Uma vez que o chamado "processo de co-decisao" se apresenta como sendo o principal processo
legislativo, sugere-se que se passe a adoptar a seguinte denominacdo no Tratado Constitucional:
processo legislativo. Esta denominagdo podera também substituir as referéncias feitas no Tratado ao
artigo 251.°. Porém, alguns membros do Grupo manifestaram preferéncia pela denominagao

"processo de co-decisao".

Por outro lado, algumas disposi¢des do Tratado parecem, dada a sua formula¢do, ndo colocar o
Parlamento Europeu e o Conselho em pé de igualdade. Trata-se de todas as disposi¢des que indicam
que € o Conselho, deliberando em conformidade com o processo previsto no artigo 251.°, que
aprova o acto em questdo. O proprio artigo 251.°, ao descrever o processo, faz pressupor que € o

Conselho que aprova os actos.
O Grupo recomenda que se proceda a uma adaptacao linguistica do artigo 251.° e das diferentes
bases juridicas que exigem a co-decisdo, de modo a ter em conta a paridade entre o Parlamento e o

Conselho enquanto legisladores no ambito deste processo.

d)  Generalizacio da co-decisio

A luz do principio geral enunciado na Parte II, seccao A, alinea b), a co-decisao constituiria a regra
geral para a aprovacdo dos actos legislativos. Todavia, continuariam a existir excepgdes a esta regra
em dominios em que a natureza particular da Unido exige procedimentos de decisdo auténomos ou

em dominios de grande sensibilidade politica para os Estados-Membros.
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C) Processo de cooperacao (artigo 252.° do TCE)

Tanto dos debates em sessdo plendria como dos trabalhos do Grupo emergiu um amplo consenso no
sentido de suprimir o processo de cooperagdo, substituindo-o pelo processo de co-decisdo ou pelo
processo de consulta (parecer simples do Parlamento Europeu). O processo de cooperacdo mantém-

-se actualmente em quatro casos, todos no dominio da Unido Econdémica e Monetdria.

O Grupo sugere que passem a ser abrangidas pelo processo de co-decisdo as disposi¢des

destinadas a:

- aprovar as regras do sistema de supervisao multilateral a que se referem os n.°s 3 e 4 do
artigo 99.° do TCE, no ambito da coordenacdo das politicas econémicas (n.° 5 do artigo 99.°)
ea

- adoptar medidas destinadas a harmonizar as denominagdes e especificagdes técnicas das

moedas metélicas (n.° 2 do artigo 106.°),

e que, dado o seu cardcter eminentemente técnico, passem a ser abrangidas pelo processo de

consulta (parecer simples) as disposi¢cdes que se destinem a:

- estabelecer defini¢des para a aplicacdo do principio da proibi¢do de acesso privilegiado das
autoridades publicas, comunitdrias e nacionais, as institui¢des financeiras (n.° 2 do
artigo 102.°);

- estabelecer defini¢des para a aplicacdo do principio da proibi¢do de os bancos centrais
concederem créditos, sob a forma de descobertos ou sob qualquer outra forma as autoridades
publicas, comunitdrias e nacionais, bem como do principio da proibicdo de a Comunidade e
seus Estados-Membros assumirem ou serem responsdveis pelos compromissos contraidos por

essas autoridades publicas (n.° 2 do artigo 103.°).
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D) Processo de parecer favoravel
. . 1
O Tratado requer o parecer favordvel do Parlamento Europeu em determinados casos .

A grande maioria dos membros do Grupo de Trabalho propde que o processo de parecer favoravel
fique reservado a ratificacdo dos acordos internacionais 2 dominio em que este processo deveria
passar a constituir a regra geral sempre que os acordos tenham repercussoes a nivel da legislacdao
interna. Atendendo ao seu grande significado politico, a maioria dos membros do Grupo recomenda
que se passe para o processo de co-decisdo com votacdo por maioria qualificada no Conselho

relativamente aos outros casos actualmente sujeitos ao processo de parecer favordvel, a saber:

- regulamentos dos Fundos Estruturais e do Fundo de Coesdo (artigo 161.°);

- alteracdo de alguns artigos do Protocolo relativo aos Estatutos do SEBC e do BCE (n.° 5 do
artigo 107.°);

- atribui¢do de missdes especificas ao BCE no que diz respeito a supervisao prudencial das

institui¢des de crédito e de outras instituicdes financeiras (n.° 6 do artigo 105.°).
No que toca ao processo eleitoral uniforme do Parlamento Europeu, o Grupo regista que se trata de
um procedimento especial que exige também ratificacio pelos parlamentos nacionais (n.° 4 do
artigo 190.°) *.

E) Parecer simples

As bases juridicas que prevéem como procedimento de adopg¢ao o parecer simples do Parlamento

deverdo igualmente ser revistas a luz do principio geral enunciado no ponto II. A. b).

O Parlamento emite parecer favordvel, de acordo com a regra geral, deliberando por maioria
absoluta dos votos expressos (artigo 198.° do TCE). Esta prevista uma tinica excepg¢ao a esta
regra: a decisdo sobre o processo eleitoral uniforme, que exige a maioria dos membros do
Parlamento.

O que j4 acontece actualmente em relacio a certos acordos internacionais, a saber, os acordos
de associagdo, os acordos que criam um quadro institucional especifico, os acordos com
consequéncias orcamentais significativas e os acordos que implicam a alteragdo de um acto
adoptado segundo o processo de co-decisdo (segundo pardgrafo do n.° 3 do artigo 300.° do
TCE).

O actual n.° 4 do artigo 190.° do TCE prevé, para além do processo de parecer favordvel, a
obrigacdo de o Conselho recomendar que os Estados-Membros adoptem as disposi¢oes
relativas ao processo eleitoral "nos termos das respectivas normas constitucionais". Um outro
caso especial seria o da aprovagdo de perspectivas financeiras (Ver infra G) B 5).
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F) Propostas comuns a todos os processos

Por uma questdo de transparéncia, o Grupo recomenda que se estabeleca uma regra segundo a qual
as propostas de legislacdo cujos processos de aprovacao nao tenham ficado concluidos dentro de um
prazo a determinar serdo consideradas caducas, salvo no caso de a Comissao as reconfirmar no

termo desse mesmo prazo.

Devem ser reforgados os artigos 192.° e 208.°, que conferem ao Parlamento Europeu e ao Conselho,
respectivamente, a possibilidade de solicitar a Comissao que lhes submeta propostas de actos
legislativos. A Comissdo deverd, em particular, justificar a sua recusa dos pedidos, apoiados por

maiorias, a determinar, de uma ou outra daquelas Instituicoes.

Além disso, o papel do Parlamento Europeu e do Conselho relativamente a iniciativa legislativa

pode também ser refor¢ado através da sua participacdo na programacao legislativa.

G) Processo orcamental

Na sua andlise das questdes ligadas a simplificagdo do processo orcamental, o Grupo constatou que
a prética tornou caducos os artigos do Tratado CE consagrados ao processo or¢amental. Tomou
ainda nota do facto de a distin¢ao entre despesas obrigatdrias e ndo obrigatdrias, que constitui uma
das principais causas da complexidade do processo orcamental, ja ndo reflectir uma verdadeira
diferenca intrinseca. Por ultimo, o Grupo constatou que os acordos interinstitucionais sobre a
disciplina or¢amental e a melhoria do processo orcamental, incluindo as perspectivas financeiras,

tém garantido a paz e a estabilidade orcamentais na Unido desde 1989.

Tendo em conta estas constatacdes, o Grupo recomenda que:
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A. um artigo distinto consagre claramente na parte constitucional do Tratado Los principios que
regem as disposi¢Oes orcamentais, nomeadamente o principio do equilibrio entre receitas e despesas
(terceiro pardgrafo do artigo 268.° do TCE), o principio da unicidade do orcamento

(primeiro paragrafo do artigo 268.° do TCE), o principio da disciplina orcamental (artigo 270.°

do TCE), o principio da suficiéncia de meios (n.° 4 do artigo 6.° do TUE), o principio da anualidade
do or¢camento (artigo 271.° do TCE), o principio segundo o qual o or¢amento € integralmente
financiado por recursos proprios (primeiro pardgrafo do artigo 269.° do TCE) e o principio da

aprovacao prévia de um acto de base (conforme enunciado no ponto 5 infra).
B.  se simplifique e actualize o processo orcamental com base nos seguintes principios:

1. A autoridade orcamental deve continuar a ser dupla: Parlamento Europeu e Conselho.
Partindo do principio de que caberd ao Conselho a tltima palavra no que respeita aos recursos
e aos limites méximos das Perspectivas Financeiras, podera caber ao Parlamento Europeu
pronunciar-se em Ultima instancia no que respeita as despesas, no contexto da colaboragao ja
consolidada pela pratica. O processo anual serd, assim, enquadrado pelas perspectivas

financeiras, dotadas de for¢a juridica pelo Tratado 2,

2. O Conselho deverd manter o seu papel preponderante quanto a definicao do regime de

recursos da Unido, a aprovar depois pelos Estados-Membros °.

3. Deve ser aplicado um tnico procedimento tanto as despesas obrigatérias como as nao
obrigatdrias. Tanto umas como outras serdo enquadradas pelas diversas rubricas das

perspectivas financeiras, que deverdo ser sempre respeitadas pelo processo orcamental anual.

4. O processo orcamental anual podera consistir num processo de co-decisao simplificado com

base no seguinte esquema:

Ver os artigos 38.%, 39.° e 40.° do anteprojecto de Tratado Constitucional.

Naturalmente, os pardgrafos que se seguem apenas esbocam as linhas gerais do processo
orcamental. Serd com certeza necessdrio proceder mais tarde a algumas precisdes. Além
disso, poderdo ser também tteis alguns ajustamentos para ter em conta questdes de fundo a
decidir pela Convengdo noutro contexto, como, por exemplo, o financiamento da PESC, a
integracao do FED no orcamento, etc..

3 Ver artigo 269.° do TCE.
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° Iniciativa da Comissao, que apresenta um anteprojecto de orcamento, primeira leitura
do Parlamento Europeu, que aprova um projecto de orcamento, posi¢do do Conselho,
que propoe alteracdes ao projecto de orcamento, e segunda leitura do Parlamento
Europeu, que adopta definitivamente o or¢amento (as posi¢des das institui¢des devem
obrigatoriamente respeitar os limites maximos de despesa fixados na decisdo relativa as
perspectivas financeiras — ver infra).

° Deverio ser previstas reunides de conciliac@o entre a primeira leitura do Parlamento e a
aprovacdo da posi¢do do Conselho e entre esta e a segunda leitura do Parlamento.
Aplicar-se-ao as regras que dizem respeito ao Comité de Conciliagdo.

° As maiorias deverdo ser as previstas actualmente para as despesas nio obrigatdrias:
maioria dos membros do PE para a primeira leitura, maioria qualificada do Conselho
para aprovar a sua posi¢io. Se o Conselho nao propuser alteracdes dentro de
determinado prazo, considera-se o orcamento aprovado; se o Parlamento aceitar todas as
alteracdes propostas pelo Conselho, o orcamento podera ser adoptado por maioria dos
votos. Em contrapartida, serd necessaria uma maioria dos membros e trés quintos dos
votos expressos no Parlamento para alterar ou rejeitar as alteragdes do Conselho. !

° O calendario consolidado pela prética das instituicdes devera constar do Tratado.

5. Haverd que incluir no Tratado uma nova base juridica que preveja um mecanismo de
programacao financeira a médio prazo com caracteristicas gerais idénticas as dos acordos
sobre a disciplina or¢amental e a melhoria do processo orcamental, incluindo as perspectivas

financeiras, nos seguintes moldes:

° O mecanismo de programacao serd aprovado, por iniciativa da Comissao, pelos dois
ramos da autoridade or¢amental segundo o processo de aprovacao pelo Conselho, ap6s

parecer favoravel do Parlamento Europeu.

O resultado do processo de co-decisdao depende da obtencao de um acordo entre o Parlamento
e o Conselho. Ao contrario dos processos legislativos, o processo orcamental carece de um
resultado concreto. Esta proposta garante que, no final do processo, serd tomada uma decisao,
cabendo ao Parlamento a ultima palavra (o que ja hoje acontece em relacdo as despesas nao
obrigatdrias). O funcionamento das maiorias devera permitir que se garanta o equilibrio
institucional.

Se a opc¢do de dar a dltima palavra ao Parlamento for rejeitada e o processo tiver de, ser
concluido mediante um acordo entre os dois ramos da autoridade orcamental, serd necessario
prever solucdes provisdrias que obstem a um eventual fracasso do processo, tais como o
sistema dos duodécimos provisorios readaptado ou a aplicacdo da proposta da Comissao.
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° O periodo de aplicacdo do mecanismo de programacao financeira devera coincidir com
os mandatos do Parlamento Europeu e da Comissao.

° O mecanismo de programacao incluiria um limite mdximo global de recursos e limites
maximos anuais de despesas por rubrica. Poder-se-ia prever um procedimento destinado
a garantir uma certa margem de flexibilidade.

° O mecanismo deveria constituir um enquadramento obrigatério para o or¢amento anual.

6. O Tratado devera igualmente regulamentar, de forma mais ou menos exaustiva, a questao das
correlacdes entre a legislacdo e o processo orcamental. As disposi¢cdes do artigo 270.° devera
juntar-se a disposic¢ao, consagrada pelo Acordo Interinstitucional de 1998, segundo a qual a
inscricdo no or¢camento das dotacdes destinadas a qualquer accdo comunitdria requer a
adopcdo prévia de um acto de base, entendido como um acto de direito privado que cria o
fundamento juridico para a ac¢do comunitdria e a execucdo da despesa correspondente
inscrita no orcamento. Este acto poderia assumir a forma de "lei", "lei-quadro", "decisdo" ou

"regulamento".

Transparéncia

O Grupo considera que, tal como jé referido na introducao, a simplificacdo deve ser entendida como
um factor de democracia. Neste sentido, a actuacdo do Grupo pautou-se sempre por uma
preocupacio de legibilidade. E necessério que os cidaddos compreendam facilmente qual o alcance
de um acto, mas também qual a sua legitimidade. Em suma, importa que saibam quem faz o qué

dentro da Unido.
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Para garantir a democracia, € indispensavel que sejam capazes de distinguir as responsabilidades

das diversas institui¢des e dos diferentes intervenientes na cena europeia.

Para reforgar a legibilidade, ndo basta simplificar os procedimentos ou os instrumentos, € necessario
que as instituicdes se reinam em sessao publica ao exercerem funcdes legislativas, ou seja, ao

definirem as opg¢des politicas fundamentais da accdo da Unido.

O Grupo recomenda a Convengdo que se debruce muito atentamente sobre a forma de garantir a

transparéncia do processo legislativo ao analisar as questdes institucionais.

Qualidade da legislacao

Durante os debates do Grupo foram evocadas, neste contexto, varias questdes que extravasam a
propria alteracao dos Tratados e se dirigem as instituigdes que participam nas tarefas legislativas. O
Grupo chama a atencido da Convencdo especialmente para as seguintes questoes:

° A necessidade de intensificar a consulta dos meios interessados durante todo o processo
legislativo, incluindo as autoridades regionais e locais, bem como a importancia do
papel das associagdes e das organizacdes representativas dos meios interessados
enquanto "interface" entre os cidadaos e os intervenientes politicos. Haverd que destacar
o papel do Comité Econémico e Social e do Comité das Regides.

° As propostas legislativas deverdo ser acompanhadas de uma ficha de impacto que

mencione, nomeadamente, a consulta dos meios interessados.
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° A necessidade de recorrer com maior frequéncia a métodos de "auto-regulamentacdo"
pelos préprios sectores implicados, ou de "co-regulamentacao" através da colaboragao
entre esses sectores e as autoridades publicas, sempre na observancia do direito, a fim
de simplificar o processo decisorio em certos dominios.

° A necessidade de intensificar esforcos para reformular o codificar o direito comunitario.

° A necessidade de melhorar a redac¢do da legislacdo, tendo em vista a clareza da

linguagem e a coeréncia com a legislagdo ja existente.
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ANEXO I

Audicio de peritos

Co-decisao — A experiéncia das instituicoes (Reunido de 2 de Outubro de 2002)

- Giorgos Dimitrakopoulos, Vice-Presidente do Parlamento Europeu, encarregado do processo
de conciliagdo

- Jean-Paul Jacqué, Director da Unidade de Co-decisdo do Conselho

Processo orcamental: Como simplifica-lo? (Reunido de 2 de Outubro de 2002)

- Terence Wynn, Presidente da Comissdao dos Or¢amentos do Parlamento Europeu
- Luis Romero-Requena, Director-Geral da DG "Or¢amento" da Comissao

Instrumentos: Como proceder a sua simplificacdo? (Reunido de 17 de Outubro de 2002)
— Michel Petite, Director-Geral, Servico Juridico da Comissao

- Koenraad Lenaerts, Juiz doTribunal de Primeira Instincia
- Jean-Claude Piris, Jurisconsulto e Director-Geral do Servigo Juridico do Conselho
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ANEXO IT

Nas reunides do Grupo de Trabalho foram apresentadas algumas propostas que, por nao terem
merecido apoio suficiente a nivel do Grupo, ndo figuram entre as recomendacgdes do presente

relatdrio. Trata-se das seguintes propostas:

- Um dos membros sugeriu que se alterasse o tipo de maioria expressa no Parlamento Europeu
durante o processo de co-decisdo. Em vez da maioria absoluta dos membros que o compdem,

o Parlamento deveria poder deliberar por maioria dos votos expressos.

- Alguns dos membros preconizaram a fixagcdo de prazos obrigatérios durante a primeira leitura
do processo de co-decisdo, ou ainda uma referéncia nos Tratados as reunides informais entre
as institui¢des ("trilogos"). Essas sugestdes ndo mereceram apoio suficiente, uma vez que o
Grupo considerou que a primeira leitura constitui uma fase essencial para aproximar posi¢oes
€ que, por conseguinte, estabelecer prazos podera levar prematuramente ao fracasso de
numerosos procedimentos. No que respeita aos "trilogos" institucionais, a sua eficicia assenta

na flexibilidade e no seu carédcter informal, pelo que nao conviria formaliza-los no Tratado.

- Diversos membros do Grupo manifestaram a sua preocupacdo com o nivel de representacao
dos Estados-Membros no Comité de Conciliagdo, tendo preconizado que este seja constituido

por politicos eleitos, € ndo por funciondrios.

- Alguns dos membros do Grupo defendem que a votagdo por maioria no Conselho seja
aplicavel durante todo o processo de co-decisdo, sem excepgdes, inclusivamente nos casos em
que o Conselho se pronuncia sobre alteragcdes introduzidas pelo Parlamento que tenham sido

objecto de parecer negativo da Comissao.
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- Alguns dos membros do Grupo propuseram que se completassem as disposi¢des sobre a
subsidiariedade de modo a proporcionar as autoridades nacionais ou regionais responsaveis
pela execugdo de uma medida comunitaria uma margem de flexibilidade suficiente para

garantir que os objectivos sejam atingidos a luz das circunstancias locais.

- Vérios membros do Grupo, incluindo a Comissao Europeia, propuseram que se passasse a

aplicar o processo de co-decisdo a aprovacao das perspectivas financeiras.

- Dois dos membros do Grupo de Trabalho consideraram que algumas das sugestdes sobre 0s
processos legislativo e or¢amental incluidas no relatério da maioria conduziriam a uma

deslocacdo consideravel de poder do Conselho para o Parlamento Europeu.
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_ANEXO III

Durante o debate sobre a simplificacao dos procedimentos e instrumentos, foram evocados diversos
assuntos de natureza institucional que extravasam o mandato conferido ao Grupo. Sao eles os

seguintes:

- Muitos dos membros propuseram que se simplificasse a formula¢do da votagio por maioria
qualificada no Conselho mediante a institui¢do de um sistema de dupla maioria (maioria de

Estados, maioria de populacdes).

- Virios membros salientaram a importancia das questoes ligadas ao financiamento da Unido,
incluindo a questdo do procedimento relativo a aprovagdo da decisao sobre os recursos

proprios.

- A grande maioria dos membros do Grupo considera que a Convencdo deve abordar as
questdes relativas a execugdo dos actos comunitdrios (artigos 10.°, 202.° e 211.°) no contexto
do debate institucional. Foi proposta, em especial, a adaptacdo do artigo 202.° a realidade dos
poderes legislativos do Parlamento (passaria a ser o Conselho ou o Conselho e o Parlamento a
conferir ...). Alguns membros do Grupo preconizaram uma alteracdo de procedimento (co-
-decisdo) para decidir das modalidades de controlo dos actos de execugdo a titulo do referido

artigo.

- Quanto ao processo de revisdo do Tratado Constitucional, um dos membros do Grupo
advogou que o conceito de "lei organica" se poderd aplicar as disposi¢des da segunda parte do
Tratado Constitucional, permitindo, assim, simplificar o respectivo processo de revisdo. Por
outro lado, alguns membros propuseram que se acrescentasse ao esquema proposto na parte I
do relatério o instrumento das "leis organicas", que, sendo aprovadas por maioria
superqualificada no Conselho, deveriam abranger algumas disposicdes em que os actuais
Tratados prevéem procedimentos autonomos. Tratar-se-ia de disposi¢des de grande
sensibilidade politica ou institucional: a decisdo sobre os recursos préprios, as decisdes
relativas ao aumento do nimero de advogados gerais ou de juizes do Tribunal, a decisdo de

alterar o nimero de membros da Comissao, etc..
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