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e Te Uwer kennisneming vindt U als bijlage dezes

het memorandum ter attentie van het Comité van Wijzen,

waarin de visie van de Regering is neergelegd op een

aantal aspecten van het functioneren van de

Gemeenschappen.

Afschrift dezes zend ik rechtstreeks toe aan de leden

van de Ministerraad en aan alle Staatssecretarissen.
Het memorandum heb ik inmiddels aan het Comité

doen toekomen.
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Memorandum inzake het functioneren vVan de Gemeen-—
schappen ten behoeve van het Comité van Wijzen.

1. Inleiding
De Europese Raad heeft het Comitd verzocht "zich te

beraden over de aanpassingen van de mechanismen en
van de procedures van de Instellingen,

die nodig
Zijn om op basis en met inachtneming van de Verdragen -

met 1nbegr1p van hun institutionele stelsels—- een goede
werking van de Gemeenschappen en vooruitgang in de
richting van de Europese Unie te garanderen".

De Europese Raad achtte het voorts van groot belang

om te kunnen beschikken over concrete, snel uitvoer—
bare voorstellen, waarin rekening wordt gehouden met

de opgedane ervaring en het vooruitzicht van de
uitbreiding van de Gemeenschappen tot 12 Lid-Staten.

Opzet van het onderhavige memorandum is een bijdrage
te leveren aan de gedachtenvorming van het Comité.
Hiertoe zal in het onderstaande t.a.v. een aantal
aspecten van het functioneren van de Gemeenschappen
de visie van de Nederlandse Regering worden weer-—
gegeven. Hiermede wordt niet vooruitgelopen op de
Nederlandse positie ten aanzien van de voorstellen,
die het Comité in hun rapport mochten neerleggen.

2. Ultgangspunten
Het aan het Comité gegeven mandaat trekt een aantal
grenzen, die door de Nederlandse Regering als volgt

worden verstaan en naar haar opvatting dienen te

worden gerespecteerd:

— het institutionele evenwicht tussen de Instellingen,
zoals neergelegd in de Verdragen van Rome en Parijs,

dient te worden gehandhaafd.
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AT e N S B : .
het ?fguls.communautalre",ln procedurele en in
materle%e zin, dient behouden te blijven en - yit
gaande van het systeem van de Verdragen -~ zg

versterkt te worden. mogeli jk
- alle Lid-Staten dienen steeds gelijkeli jk betrokken
te zijn bij de besluitvorming over onderwerpen
’

die vallen onder het bereik van de Verdragen

De Euerese Raad.

De Europe%e Raad heeft een drietal functies, te weten:

~ forum v@or informele gedachtenwisselingen, die
niet tot doel hebben tot formele beslissingen te
leiden; |

— forum voor gedachtenwisselingen, die leiden tot
concrete beslissingen, richtsnoeren voor toekomstige

__actieg_éfmpub%}eke verklaringen;
- als beroepsinstantie ter beslissing van vraag-

stukken{ waarover de Raad van lMinisters geen over-
eenstemming heeft bereikt.
Bij het behandelen van kwesties waarvoor de Gemeenschap
bevoegd is, zal de Europese Raad zich voegen naar de
desbetreffende procedures in de Verdragen en andere
overeenkomsten.

Onder erkenning van de verdiensten van de Europese
Raad, in het bijzonder wanneer hij functioneert als
forum voor gedachtenwisselingen, waaruit vaak nuttige
oriéntaties voor toekomstige acties voortvloeien, moet
toch geconstateerd worden dat zijn optreden als besluit-
vormend orgaan en als beroepsinstantie niet naar wens

functioneert.

De besluitvorming van de Europese Raad over onder-
werpen, die onder de Verdragen vallen of in het ve
hiervan liggen, verloopt mede onder invloed van het =
bijzondere karakter van de Europese Raad, 1n de praktijk
niet volgens de in de Verdragen neergelegde procedures.
Zeker wanneer de formulering van de conclusies niet
eenduidig was, heeft dit tot gevolg gehad dat deze
besluiten verschillend werden geinterpreteerd door
degenen, die met de uitvoering ervan belast zijn.

rlengde
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De impulsen, die van de Europese Rasg uitgaan op g
| P =

werkzaamheden van de Gemeenschappen worden z
verzwakt, evenals het politieke €ezag van de
Europese Raad. Het is om deze redenen,

is dat de besluitvorming van de Europes
deze onderwerpen, volgens de Procedures
van de Verdragen verloopt. Dit impliceert mede dat de -
voorbereiding en de tenuitvoerlegging in communautaii

kader dient . plaats te vinden.

O onnodig

dat het gewenst
e Raad over

De functie van de Europese Raad als beroeps-
instantie voor vraagstukker, waarvoor op lager
niveau geen oplossing bereikt is, heeft ertoe geleid,
dat steeds meer problemen door de Raad worden
"gereserveerd" ter beslechting door de Europese Raad.
Dit heeft niet alleen tot nadeel dat de agenda
van de Europese Raad wordt overbelast, maar
vooral dat de besluitvorming in het kader van

de Raad van Ministers al te zeer wordt vertraagd.
Dg_appéljfunctie van de Europese Raad zou derhalve

zoveel mogeli jk Bgiérkt dienen te worden.

i —— ————— —

In dit verband zij tot slot gewezen op de afspraken,
die gemaakt zijn omtrent de voorbereiding van de

agenda van de Buropese Raad. Hiermede is de Raad van
Ministers van Buitenlandse Zaken belast voorzover het
gaat om communautaire onderwerpen. Het Voorzitterschap
zou het de Raad mogelijk moeten maken om op efficiEnte
wijze en tijdig het eens te worden over de agenda en

de voorbereiding hiervan.

De erkenning dat de Europese Raad kan functioneren als
een van de Instellingen van de Gemeenschappen en het
belang van de besluiten en origntaties van de Europese
Raad voor het functioneren en de activiteiten van de
Gemeenschappen, maken het noodzakelijk dat er een zekere

relatie tot stand wordt gebracht tussen de Europese Raad

en het Europese Parlement. Deze relatie zou de vorm

kunnen krijgen van een mondeling verslag door de vige-
e Europese Raad aan het Europese

rende voorzitter van d
die in de Europese Raad

Parlement van de besprekingen,
hebben plaatsgevonden.



4.

De Raad van Ministers.

4.1. De Raad

Het gebrekkige functioneren van het communautaire
besluitvormingsproces komt het sterkst tot uit-
drukking in de Raad van Miniéters. Dit geldt zowel

voor de Raad in zijn diverse samenstellingen als

voor de voorbereidende instanties (Comité van PY¥'s

en werkgroepen).

Het accent bij de behandeling in Raadskader van de
voorstellen van de Europese Commissie is steeds meer
komen te liggen bijrde behartiging van de nationale
belangen en steeds minder bij de wetgevende taak

van de Raad. De gehanteerde besluitvormingsprocedures
en de besluiten zelf vormen hier een afspiegeling

van: slechts zeer zelden wordt van de in de Verdragen
neergelegde procedures voor beslultvorming bi]
meerderheid gebruik gemaakt, maar onderhandelt men

door tot een consensus bereikt is; het resultaat

is een aanZienlijke vertraging van het tempo van besluit-
vorming, een lange 1lijst van voorstellen, waarover
nog geen beslissing is genomen en ingewikkelde
compromisoplossingen, die de tenuitvoerlegging aan-
zienlijk bemoeilijken. De belangrijkste oorzaak

van deze ontwikkeling 1ijkt gevonden te worden

in de geringe bewegingsvrijheld van de regeringen

als gevolg van de interne politieke situatie in de
Lid-Staten. Zonder dit probleem te willen onderschatten,
1ijkt het uit het oogpunt van een efficient functioneren
van de Raad — en daarmee van de Gemeenschappen -
geboden om de ingeslagen gewoonte van consensus—
besluitvorming . terug te dringen ten

gunste van besluitvorming bi] meerderheid. Het
perspectief van de uitbreiding van de Gemeenschappen
tot twaalf Lid-Staten maakt deze noodzaak des

te dwingender. Het is 1lmmers niet wel voorstelbaar

hoe de uitgebreide Gemeenschappen adequaat zullen kunnen
reageren op de ontwikkelingen op het interme en

het externe vlak, indien jeder besluit bij consensus

genomen moet wordene.
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De praktlak van besluitvorming bij unanimiteit heeft
nog een tweede, even wezenlijk nadeel. Bij het nemen
van besluiten blj unanimiteit is de druk op kleinere
le-Staten, indien zij in een minderheidspositie
verkeren, om zich bij het standpunt van de meerder—
heid aan te sluiten, groter dan in het geval de
grotere le-Staten in een vergelijkbare

positie ZlJn. Consensus—beslultvormlng heeft derhalve
de tendens in zieh om vVerhoudingsgewijze ten gunste
van de grotere Lid-Staten te werken. Een dergeli jke
tendens verdraagt zich niet met het gelijkheids-
beginsel van de Verdragen. Het gevaar is niet denk-
beeldig dat dit op den duur leidt tot tegen-
stellingen in de Gemeenschappen, die geheel tegen de
gedachte van de Europese eenwording indruisen. Dit
nadeel doet zich in mindere mate voor, indien de besluit-
vorming in de Raad zich baseert op de procedures

van de Verdragen en de hierin aangegeven mogelijk-
heden van beslultvormlng b meerderheid.

Voor communautaire activiteiten, waarvoor in de Ver-
dragen geen regels gesteld zijn of voor activiteiten,
die deels buiten de Verdragen vallen, zou onderzocht
moeten worden in hoeverre ook op deze terreinen- voor-
zover het uitvoeringsbesluiten betreft - meerderheids-
besluitvorming mogelijk is. Tesamen met een evenwichtige
delegatie van beheersbevoegdheden aan de Commissie zul-
len de Gemeenschappen zo ook op nieuwe beleidsterreinen
efficieénter kunnen functioneren.

— —_—— —

Kortom, teneinde een efficiénte en ten opzichte van
alle Lid-Staten rechtvaardige besluitvorming te ver-
zekeren dient in een veel ruimere mate van besluit-
vorming bij meerderheid gebruik te worden gemaakt.
Naast de door de Europese Commissie in verband met

de uitbreiding gedane suggesties, zou
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be€indiging van
regels zouden ong
er m
kunnen inhouden dat de Voorzitter san het begin .
: v
iedere zitting nagaat welke besluiten met meerd e
heid kunnen worden genomen. s

van aanmoe&iging VOOr voorzi

het overleg. Deze procedure-

Tevens zou een mechanisme

tter en leden van g
| e Raad
kunnen worden ingebouwd om nsa verloop van tijd een

stemming uit te lokken in de gevallen, waar de
Verdragen qf de reglementen meerderheidsbesluiten
mogelijk maken. Hiermede zou ook de negatieve werking

van het desakkoord van Luxemburg kunnen worden ver—
minderd. ‘

De taak van het Voorzitterschap is in het bijzonder
de organisatie van de werkzaamheden van de Raad.

De ervaring heeft geleerd dat de halfjaarlijkse
wisselingen een negatieve invloed kunnen hebben

op de continuiteit van de werkzaamheden van

de Raad en op de technische doeltreffendheid: ledere
Lid-Staat heeft in meer of mindere mate de neiging om
eigen prioriteiten voorop te stellen en het nieuwe

voorzitterschap heeft enige tigd nodig om zich met

de communautaire regels en procedures vertrouwd

te maken.

Op het eerste gezicht 1lijkt een verlenging van de duur
een voor de hand liggende oplossing Voor dit probleem. De
hieraan verbonden nadelen moeten evenwel geacht

worden groter te zijn dan de voordelen. Een verkorting
zal noch de continuiteit noch de doeltreffendheid

ten goede komen.

Ter versterking van de continuitelt zou gedacht kunnen
g tussen .(drie) opeenvolgende

waarbij de

worden aan een samenwerkin
voorzitterschappen. Deze samenwerking,

Europese Commissie betrokken wordt, zou zich
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moeten concentreren Op het opstellen van een beleig
eids-

et begin van
aan de Ragg

programma, dat ieder voorzitterschap aan p
de halfjaarli

jkse periode ter goedkeuring
voorlegt.

De technische doeltreffendheid zou verhoogd kunnen
worden door alle procedure-regels in het reeg

S genoemd
Reglement van Orde op te nemen. & :

4.3. Het Comité van Permanente Vertegenwoordigers.

Het Comité van PV's heeft als belangri jkste taken

het voorbereiden van de besluitvorming door de Raad

en de tenuitvoerlegging van de opdrachten, die

hieruit voortvloeien. Wat betreft de beleidsvoorberdding
dient het Comité van PV's erop tae te zien dat alleen

de politiek gewichtige vragstukken aan de Raad worden
voorgelegd. In de praktijk is het evenwel niet mogelijk

gebleken aan dit uitgangspunt de hand te houden.
De rol van het Comité van PV's als het centrale orgaan

dat de besluitvorming van de Raad van Ministers voor—
bereidt, heeft aan belang ingeboet, mede als gevolg
van de opkomst van een groot aantal gespecialiseerde
Raden, die in een aantal gevallen vrijwel exclusief
worden voorbereid door comité's van hoge ambtenaren
uit de Lid-Staten.

Voor belangrijke terreinen V;n'EoﬁEungugairabéleid
ontbreekt derhalve eer centraal orgaan, dat - met
grote kennis van zowel de materiéle problemen als

van de communautaire procedures - de besluitvorming
door de Raad voorbereidt op een wijze die het
politieke kaf van het koren kan scheiden. Al

in december 1974 besloten de Staatshoofden

en Regeringsleiders het Comité van PV's daartoe
meer armslag -te verlenen en zijn rol te versterken.
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In dit verband is wel gedacht aan het toekennen
Van politieke status aan het Comité van PV's. Te
Nederlandse regering wijst degze idee evenwel gf
omdat het vreest dat de rol van het Comité van PJ‘:
als deskundige bemiddelaar daarmee zou j
verdwijnen. Van groter belang 1ijkt het dat de hoofd-
steden bij het geven van instructies aan hun
Permanente Vertegenwoordiger zich steeds van juist

deze rol van het Comité bewust zijn.

5 De Europese Commissie

5.1. De_rol van de Europese Commissie

De plaats, die de Commissie in het institutimele
bestel van de Gemeenschappen heeft gekregen, is

van wezenlijk belang voor het goede functioneren van
de Gemeenschappen.

— De Verdragen kennen in het algemeen een exclusief
initiatiefrecht aan de Commissie toeé tot het
doen van voorstellen op basis waarvan de Raad besluit.
Zonder voorstel van de Commissie kan de Raad geen
besluit nemen; de Raad kan slechts bij unanimiteit van een
voorstel afwijken.

— De Commissie ziet toe op de naleving van de Verdragen
en de daarop gebaseerde rechtsbesluiten.

— De Commissie heeft deels een zelfstandige deels een
door de Raad gedelegeerde bestuurstaak ten aanzien

van de communautaire activiteiten.

— De onafhankelijke status van de Commissie geeft de Lid-
Staten een waarborg, dat met ieders belangen rekening

wordt gehouden.

— De Commissie is voor het door haar gevoerde beleid
politiek verantwoordeliljk tegenover het Europese

Parlement.




In de loop der jaren is het in de Verdragen neer-
gelegde evenwicht tusen Commissie en Raag ten gunste
van deze laatste verschoven. 7o heeft zowel door net
optreden van de Raad c.q. de Lid-Staten als door de
reactie van db:Commisgsie hierop b.v. de initidrende
taak van de Commissie aan waarde ingeboet: de Raad om—
zeilt het initiatiefrecht van.de Commissie door het
mgken van beleidsafspraken en informele regelingen

en door de praktijk van de consensus-besluitvorming.
Als gevolg van deze ontwikkeling is het politieke
gezag van de Commissie gedaald en is

zij bij de uitoefening van de haar bij de Verdragen
toekomende taken en vVerantwoordelijkheden te
afhankelijk geworden van de Lid-Staten. De ver—
schuiving van het evenwicht naar de Raad heeft

- npast een afname . van de impulsen, die van de
Commissie op het integratieproces dienen uit te gaan -
onder meer geleid tot een aarzelend optreden van de
Commissie tegen inbreuken op de Verdragen en tot een

de facto uitholling van de bevoegdheden van het Parlement.

Mede in het licht van de uitbreiding is er derhalve
alle aanleiding dat de Commissie de haar krachtens
de Verdragen toekomende plaats weer terugvindt. In
eerste instantie zal dit vooral van de Commissie zelf
afhangen. Aan de andere kant kan de Raad - door de
Commissie de ruimte te laten, die haar krachtens

de Verdragen toekomt - hiervoor de voorwaarden
scheppen. Daarxnaast zou naar de mening van

de Nederlandse Regering een belangrijk initiatief
kunnen zijn, indien de Regeringen besluiten de
benoemingsprocedure van de leden van de Commissie te
verzwaren op een wijze die de onafharkelijkheld en de

politieke status van de Commissie verhoogt.
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van de Lid-Staten wordt benoemg
het Europese Parlement;

Perkt Veto-recht
moeten hebben t.s3.v. de door de Lid-

gedragen personen;
tenslotte hecht het Europese Parlement:zijn goed-
keuring aan de aldus Samengestelde Commissie, -

Staten voor—

Delegatie van beheersbeygggdheden aan de Commissie

Artikel 155 vierde 1ig bepaalt dat de Commissie de
bevoegdheden uitoefent, welke de Raad haar verleent
ter uitvoering van de regels, die hij stelt.

Het besluitvormingsproces van de Raad zou zeker

aan snelheid winnen, indien de Raad. .meer van

deze bevoegdheid tot delegatie gebruik zou maken.

De noodzaak hiertoe wordt door de Regering in het
licht van de uitbreiding van de Gemeenschap tot
twaalf Lid-Staten als dwingend ervaren, indien men
daadwerkelijk een Verbetering van de besluitvoming
nagtreeft. Het 1ijkt daarbij van belang, dat overeen-
stemming wordt bereikt ovwer een of twee modellen voor

de procedure van delegatie, waardoor kan worden ver—

meden, dat te veel tijd moet worden besteed aan het
bereiken van overeenstemming over de bij ieder apart
voorstel toe te passen procedure.

De Regering heeft in dit veband met zeer veel belang-
stelling kennis genomen van het voorstel van de Com-
missie in het kader van de uitbreiding om artikel 155
in dier voege te wijzigen, dat de uitvoeringsbe?oegd-
heid ten aanzien van door de Raad genomen beslulten‘
bijde Commissie berust, tenzij de Raad anders besluit.



-5 Het'%wee—snelheden" begrip

: deelnemen
aan de beslultvormlng over de onderwerpen die onder

de reikwijdte van de Verdragen vallen. Het is niet

wel duidelijk hoe de Verschillende voorstellen
=

: | di
men zlCh Vvan een ;

: twee-snelheden constructie kan maken
met dit uitgangggunt Verenigbaar zijn. :

—_——

——

Het komt de Nederlandse Regering voor dat

veeleer gezocht zou moeten worden naar de mogeli jkheden
om binnen het kader van de Verdragen tot een zekere
uitgegigl@i&of_gediffsfggﬁieerde toepassing van
materi€le besluiten te komen;—ﬁaérhij_b.v. eerder
gedacht kan worden aan een differentiatie naar regio's
en sectoren dan naar lid-staten.

T. Het talenregime
Het talenregime van de Gemeenschappen heeft als

uitgangspunt, dat alle talen gelijkwaardig zijn

en gelijkelijk kunnen worden gebruikt.

Het beginsel dat de vertegenwoordigers van ieder der
Lid-Staten in hun eigen taal moeten kunnen optreden
komt tot uitdrukking in artikel 217 EEG-Verdrag,
waar is bepaald dat de Raad met unanimiteit over

het talenregime beslist.

De handhaving van dit uitgangspunt zal na de uit-
breiding zeker financiéle lasten met zich meebrengen.
De Nederlandse regering is echter van mening, dat
budgettaire overwegingen een wijziging van het
talenregime in die zin, dat nog slechts van een
beperkt aantal werktalen gebruik zou kunnen worden
gemaakt, niet kunnen rechtvaardigen.

Neast de hierboven gegeven principi€le redenen, ver-
zetten ook praktische gronden zich tegen een dergelijke
wijziging. Zo verzet het gedetailleerde en technische

karskter van de wetgevende arbeid, die in het kader
van de Raad wordt verricht, zich tegen het gebruiken

van een beperkt aantal werktalen.
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8. De eenheid van optreden naar buiten.

De Europese Verdragen kennen de Gemeenschappen een
aantal taken en bevoegdheden toe Oop het terrein wvan

de externe betrekkingen. De Gemeenschappen hebben zich
in de loop van de jaren met succes van deze taken ge-
kweten en erkenning gevonden als volwaardlg deelnemer
aan het internationale verkeer.

De rol die de Gemeenschappen in het internationale
verkeer spelen vraagt om een slagvaardige communautaire
positiebepaling ten aanzien van de steeds veranderende
ontwikkelingen in de wereld. De vrees is gerechtvaar—
digd, dat de Gemeenschappen zonder een verbetering van
de besluitvorming noch eigen belangen naar behoren
zullen kunnen behartigen, noch aan de verwachtingen,
die omtrent hun optreden bij derde landen leven, zullen
kunnen beantwoorden.

De Nederlandse Regering acht het van groot belang dat
de communautaire standpunten worden geformuleerd en
uitgedragen in overeenstemming met de Verdragen en

de jurisprudentie van het Hof van Justitie.



