3.1 Recomendagdes suplementares
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1 A Camissio deve progredir rapidamente para um novo sistema glo-
bal de avaliagio de impactos, suportado por recursos adequados, a aPli-
car s propostas ¢ produzindo eventualmente efeitos a0 nivel normativo.
Este sistema deve basear-se nas recomendagdes apresentadas neste rela-
tério, incluindo um processo inicial de selecgdo, seguido de uma avali-
agio mais pormenorizada e proporcionada, se assim se justificar.

2. Na fase de desenvolvimento da proposta, 0 Parlamento, o Conse-
{ho e os Estados-membros devem ter em conta essa avaliagao. O seu
funcionamento pratico pode ser definido por acordo entre aquelas ins-

tituicdes e a Comissao.

3. Os responsiveis politicos da Comissdo com interesse na matéria
devem preparar as avaliagdes de impacto normativo com ba.ts.e na for-
magio, orientagdo e apoio de um centro especializado, na utll.lzagao de
pareceres econémicos e de investigagio cientifica e nos contributos do

sector empresarial e de outras partes intervenientes.

4. Os servicos da Comissdo devem produzir e divulgar uma avaliagio
preliminar, previamente inclusio de qualquer proposta no programa

de trabalho anual.

5. Os servigos da Comissdo devem produzir uma avaliagio preliminar,
previamente 2 adopgio de qualquer proposta politica, excepto se a ava-
liagdo preliminar tiver provado claramente que determinada proposta

ndo exercerd impactos importantes.

6. No interesse da transparéncia e da responsabilizagao, a Comissao
deve publicar a avaliagdo pormenorizada, o mais tardar aquando da
adopgio formal da proposta politica por parte do Colégio.

7. O Conselho e o Parlamento Europeu nio devem analisar propos-
tas que nio sejam acompanhadas por uma avaliagdo pormenorlzada
o (ou. se for caso disso, uma avaliagdo preliminar
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demonstrando que a avaliagio pormenorizada nio é necessaria), excep-
¢io feita aos casos de urgéncia. Este compromisso deve ser formal-
mente aceite por todas as institui¢des e fazer parte integrante do acordo
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goral sobre o melhoria da qualidade da acio normativa.

8. A fim de manter a integridade do processo, o Conselho e o Parlamento
Europeu devem ter 4 sua disposi¢io uma avaliagdo do impacto das modi-
ficagdes significativas e substanciais propostas, de modo a poderem
tomar uma decisio fundamentada. O autor da proposta de tais modifi-
cacBes (quer se trate de uma pessoa ou de uma institui¢do) deve tam-
bém indicar, em cooperagio com a Comissao, sempre que possivel, quais
os principais impactos previstos. Se necessirio, e em conformidade com
o Tratado, a Comissdo pode solicitar a interrupgio tempordria dos deba-
tes até i realizacio de uma avaliagio mais pormenorizada.

9. No 4mbito das suas comunicagdes sobre a posigio comum e as modi-
ficagdes do Parlamento, a Comissio pode igualmente incluir uma revi-
sio dos principais elementos da sua avaliagdo pormenorizada original.

10. Os Estados-membros e a Comissdo devem promover, neste dominio, a
troca de melhores praticas, tanto entre si como com outras administragGes.

11. A-UE deve, em conformidade com o processo de Cardiff, criar
indicadores sélidos de melhor qualidade normativa.

12. A UE deve empenhar-se activamente no fomento do interesse das
universidades e dos grupos de reflexio europeus na avaliagdo de
impacto normativo e nas metodologias utilizadas no sentido de aumen-
tar a base de conhecimentos e de potenciais contributos.

4 A CONSULTA NO SEIO DA UE

Os pontos de vista apresentados na secgdo 4 aplicam-se tanto ao procedimento
normativo a nivel europeu como aos procedimentos normativos nacionais.



A consulta realizada ao nivel comunitirio constitui um elemento impor-
tante do procedimento normativo (ver igualmente o Protocolo Relativo 2
Aplicagio dos Principios da Subsidiariedade e da Proporcionalidade do
Tratado de Amesterdio). No dmbito das linhas de orientagio gerais para

Us, PIUCEss0s OTIHAtiveS, & Comissio utiliza virics instrumentes. O pro-
grama de trabalho anual da Comissdo Europeia define as prioridades poli-
ticas e indica os dominios nos quais a Comissio pretende realizar consultas.
A Comissio organiza ainda semindrios e consultas com comités consulti-
vos especiais e grupos de especialistas independentes, assim como consul-
tas com os parceiros sociais. Os livros brancos e verdes e os programas de
trabalho anuais constituem, nesta matéria, elementos fundamentas, que
podem formar a base das reacgdes substanciadas das partes interessadas.
A organizagio de uma consulta atempada, vasta e sistemitica e de didlogos
em que participem todas as partes interessadas é extremamente importante
para o procedimento normativo a nivel europeu, devendo fazer parte inte-
grante do mesmo.

O Parlamento e os seus comités solicitam regularmente a opinido do
publico e dos especialistas através da realizagio de consultas e audiéncias
publicas. Alguns Estados-membros procedem sistematicamente a consul-
tas nacionais sobre as propostas apresentadas ao Conselho.

Os cidadios europeus e os parlamentos nacionais devem (por exemplo,
através dos seus comités especializados em assuntos europeus) ser incen-
tivados a desempenhar um papel mais activo no processo de consulta comu-
nitdrio. _

Actualmente, nio se sabe claramente como € que funcionam as consultas
nem em que pareceres se baseiam as instituigdes. A Comissdo, por exem-
plo, dirige cerca de 700 organismos de consulta ad hoc sobre uma vasta
gamna de politicas. O aumento do volume das negociagGes internacionais
gera novas consultas ad hoc. E necessirio racionalizar este sistema com-
plicado, a fim de o tornar mais eficaz e mais transparente, tanto para as pes-
soas consultadas como para quem recebe as informagdes obtidas na
consulta.

Nio é forcoso criar novas normas juridicas em matéria de consultas. Seria
preferivel criar um cédigo de conduta (porventura sob a forma de um acordo
interinstitucional, de forma a abranger todas as institui¢des comunitdrias)
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que integre varios elementos relativos is melhores préticas jd comprovadas
nos Estados-membros, que fixem normas minimas uniformes, centrando-
se no objecto, data, destinatirios e modalidades da consulta. Essas normas
podem reduzir o risco de os decisores ouvirem apenas uma parte de um
aTgumCiiy vu de determinados grupos serem privilegiados com base em
Interesses sectoriais ou de nacionalidade, o que constitui manifestamente
uma falha do método actual de consultas ad hoc da Comissio e do Parla-
mento Europeu. Essas normas podem melhorar a representatividade e a
estrutura do debate com as instituicdes europeias e no seio das mesmas.
Em alguns sectores politicos, a Comissio pode desenvolver acordos de
parceria mais vastos. Por parte da Comissio, isso significaria o compro-
misso de realizagio de consultas suplementares em relagio s normas mini-
mas. Em compensagio, esses acordos incitariam as organizagGes consultadas
a reforgar as suas estruturas internas, a fornecer garantias de abertura e
representatividade e a provar a sua capacidade de transmitir informacdes
ou de realizar debates nos Estados-membros.

4.1 Recomendagoes suplementares

A Comissio deve, claramente, agir em conformidade com as linhas de ori-
entagao Previamente aprovadas no que respeita i sua conduta, de acordo
com o disposto no Protocolo Relativo 2 Aplicagio dos Principios da Sub-
sidiariedade e da Proporcionalidade ao Tratado de Amesterdio (salvo nos
casos de particular urgéncia ou de confidencialidade, & obrigatéria a reali-

zag3o de um vasto processo de consulta prévia a proposta de legislacio
2

devendo ser publicados, sempre que aplicdvel, os documentos relativos 3
consulta).
No seguimento das considerages acima mencionadas, recomenda-se ainda

que as instituigGes europelas procurem encontrar os meios adequados para
dar cumprimento is seguintes medidas:

1.O dlalogo deve ser reforgado, logo na fase inicial, entre a Comissio
€ as partes interessadas e os Estados-membros, a fim de garantir trans-
paréncia e abertura. Mais especificamente, este didlogo reforgado deveri
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garantir a definigdo das consequéncias de um instrumento normativo
— incluindo as consequéncias econémicas — antes da anilise formal por
parte dos organismos reguladores.

2. Antes da apresentagio formal de uma proposta 20s organismos com-
petentes (ou seja, 0 Conselho e o Parlamento), a Comissio deve, no
ﬁmbito. das suas competéncias, apresentar um texto especifico, ainda
que preliminar, as partes interessadas, incluindo aos organismos nor-
mativos. Sempre que possivel, o texto proposto deve fazer-se acom-
panhar de notas explicativas pormenorizadas (sec¢do 3 sobre Avaliagio
de Impacto Normativo, nomeadamente a recomendagio n.° 1).

3. Devem ser criadas normas minimas uniformes para consulta (por
exemplo, periodos de tempo minimos).

4. Deve haver um registo disponivel na Internet de todas as consultas
earopeias em curso. '

5. Devem ser desenvolvidas redes préprias para processos de consulta
especificos.

5 PROGRAMA EUROPEU DE SIMPLIFICACAO

Nos tltimos anos, houve vérias iniciativas por parte das instituigSes euro-
peias na perspectiva da acgdo comunitéria em prol da simplificagio (ver
Anexo B). No entanto, por mais louvaveis que tenham sido os objectivos
e os métodos utilizados, essas iniciativas ndo exerceram 0 impacto neces-
sirio para conseguir dissipar o sentimento geral de que poucos foram os
resultados atingidos neste dominio.

No que respeita i iniciativa SLIM (simplificagio da legislagio do mercado
interno), a conclusio geral é a de que se trata de um exercicio til; o Grupo
acolhe favoravelmente os principais pontos de acgdo resultantes da revisio
da iniciativa SLIM por parte da Comissio, que teve por objectivo aumen-
tar a responsabilizacio e melhorar a coordenagido entre os varios actores.
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O Grupo congratula-se igualmente com as recomendagdes que constam
da comunicagio do Parlamento Europeu. No entanto, 0 Grupo ¢é de opi-
nijo que este exercicio de simplificagdo ainda enfrenta vérias limitagdes.
Em primeiro lugar, a iniciativa SLIM tem um ambito restrito, dado que s6
abrange as disposi¢des comunitdrias relativas ao mercado interno com
influéncia sobre as empresas. Em segundo lugar, baseia-se em iniciativas ori-
entadas e nio possui uma visio estratégica. Por fim, tem-se revelado difi-
cil aplicar as propostas dai resultantes; além disso, até agora, poucas dessas
propostas foram adoptadas pelo Conselho e pelo Parlamento Europeu.
O mercado interno foi, sem divida, o primeiro ¢ o principal dominio a neces-
sitar de uma estratégia de simplificagdo. Porém, a simplificagdo é uma questdo
mais geral, que deve ser tratadaa um nivel global e alargada a outros dominios
normativos, que nio estejam necessariamente ligados a0 mercado interno.
Por outro lado, uma estratégia de simplificagio nio pode continuar a negli-
genciar os efeitos que a acgdo normativa exerce sobre os intervenientes nio
empresariais, devendo por isso abranger os cidadios e os organismos publi-
cos que tém de a aplicar.

Por outras palavras, é preciso passar de uma abordagem de dimensio
estreita (SLIM) para uma abordagem mais global, em que os métodos e ins-
trumentos de simplificacio sejam alargados a toda a acgdo normativa comu-
nitiria e a todos os seus beneficidrios: um «Programa SimpReg» (SRP). -
O alargamento do 4mbito do programa de simplificagio pode nio ser sufi-
ciente se ndo se integrar no contexto de uma visao estratégica. Como se sali-
entou acima, «para produzir beneficios significativos, a simplificagio deve
ser considerada um processo e n3o um projecto isolado».

Esta visio mais ampla deve também ter em conta a experiéncia da inicia-
tiva SLIM sobre a necessidade de um apoio politico mais sélido, uma coor-
denagio mais eficaz e um processo de tomada de decisio mais racionalizado,
com vista a introduzir as respectivas modificagdes.

5.1 O Programa SimpReg

Considerando os argumentos acima referidos, o Grupo propoe 2 criagdo
de um novo programa de simplificagdo, continuo e orientado, destinado ao
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conjunto da legislagio europeia — o Programa SimpReg. Baseando-se na

experiéncia nacional e da UE, este programa deve ser um processo conti-
nuo de longo prazo, com bastantes recursos e objectivos prioridades bem
definidos. A ideniificacio destes objcctives ¢ prioridades deve reanltar de
uma importante participagio dos Estados-membros, sector empresarial,
consumidores e outros beneficidrios da ac¢io normativa (ver secgio 4).
Além disso, deve ser escalonado em etapas anuais, apresentando-se uma
revisio ao Parlamento Europeu e ao Conselho no ano seguinte como parte
integrante do relatério anual sobre melhoramento da qualidade normativa.
Este plano de longo prazo deve também incluir medidas concretas — assim
como uma lista dos actos normativos a simplificar — para o primeiro ano
¢ as linhas de orientagio para os anos seguintes.

Por fim, devem ser tomadas medidas concretas com vista a garantir que o pro-
grama de simplificagdo ¢ aplicado de forma eficaz, sistemdtica e em tempo
oportuno. Entre estas medidas, salienta-se um eventual acordo entre as insti-
tuigdes comunitérias, que aceleraria o processo de tomada de decisio através
da definicio das condicdes segundo as quais as propostas do SRP seriam tra-
tadas prioritariamente no dmbito do processo de decisdo conjunta, em con-
formidade com as disposicdes em Tratado sobre acordo apds primeira leitura.

5.2 Recomendagdes suplementares

1. Criagdo de um programa de simplificagdo continuo e orientado de
todos os actos normativos europeus em vigor (incluindo os com
impacto sobre as empresas, 0s cidadios e os organismos publicos):

2. Celebragio de um acordo entre as instituigdes comunitarias, defi-
nindo as condigbes segundo as quais as propostas resultantes do SRP
seriam tratadas prioritariamente através do processo de decisio con-
junta, em conformidade com as disposigGes do Tratado sobre acordo
ap6s primeira leitura.

3. Adopgio de um acordo interinstitucional sobre a reformulagio por
parte das instituigdes da UE.

v (Grupo Mandelkern) Helatorio Final

6 ACESSO AO ACERVO COMUNITARIO

As fungdes que a consolidagio com efeito juridico do Direito europeu
pode ser chamada a desempenhar correspondem basicamente ao que se
espera da consolidagio nacional. A questdo que-aqui se coloca é a da cla-
reza do Direito, com vista a garantir a sua inteligibilidade e a ampla divul-
gacio das informagdes, de forma a poder ser eficazmente aplicada, mesmo
que os cidadios dos Estados-membros lhe dediquem menos interesse do
que ao Direito nacional (3 excepgio dos regulamentos e directivas cujo

prazo de transposigio tenha expirado). Por outro lado, a codificagdo euro-

peia poderia passar a constituir um factor de regulamentagio da actividade
legislativa nacional por duas razdes.

6.1 Codificacio e direito interno

Tém-se verificado nos tltimos anos exemplos flagrantes de conflito entre o
direito comunitario e o direito nacional. Conflitos desta natureza tém sempre
repercussdes sobre as finangas dos Estados-membros (acgdes por incumpri-
mento da legislagio comunitaria) e sobre a coeréncia da acgdo das autoridades
nacionais, que também participam na preparagio das politicas europeias.

A codificagio — um instrumento que permite adquirir conhecimentos de
Direito — surge como uma forma de garantir o cumprimento dos actos
normativos europeus, cuja inobservincia continua a traduzir-se frequen-
temente em sangdes impostas pelos tribunais. v
Por outro lado, a codificagio, considerada um instrumento que permite esclare-
cer 0 actual estado do Direito e respectivo teor, deve ajudar os governos a orga-
nizar os seus programas de trabalho de forma a que as directivas possam ser
integradas nos respectivos sistemas juridicos nacionais, nos prazos estabelecidos.

6.2 Codificagio e alargamento

A codificacio do acervo comunitirio da Unido Europeia deve facilitar o
alargamento da Unido a outros membros.



A disponibilizagio aos novos Estados-membros dos textos norma-
tivos organizados por temas juridicos facilitaria a necessiria transpo-
sigio das directivas para os seus sistemas juridicos nacionais. Esta
medida ajudaria igualmente esses novos membros a conhecer melhor
a forma de tuncionamento das institui¢gdes da Umido Europeta (nome-
adamente os tribunais dos paises em questio) e o préprio direito comu-
nitario.

Esta forma de ajuda é tanto mais importante quanto a transposicio e a
integracio do direito comunitirio no direito nacional dos paises em
questdo ~ dependendo se é ou nio codificado — implicaria trés vezes
mais trabalho (e custos administrativos). (O programa de codificagio
proposto visa reduzir o direito comunitirio existente de cerca de
80.000 péaginas para cerca de 30.000 e o nimero geral de actos em cerca
de 40%). '

Por estas duas razdes, os esforgos necessrios para por em pritica o pro-
grama de codificagio da ac¢io normativa europeia até 2004 devem ser inse-
ridos na lista de prioridades.

6.3 Recomendagées suplementares .

1. E imperativo que o programa de codificagio da legislagio europeia
seja executado antes do alargamento da UE a novos membros.

7 ESTRUTURAS EFICAZES E MELHORIA DA ACTIVIDADE NQRMATIVA
EUROPEIA : _ '

Os governos nacionais e a Unido Europeia devem, num esfor¢o con-
junto, fazer da melhoria da qualidade normativa uma questio estraté-
gica e uma prioridade comum, colocando a ténica na questio da
estrutura. Esta medida poderia ser realizada através de um acordo for-
mal entre os organismos interessados, definido a sua compreensio
comum dos problemas e, se for caso disso, um acordo relativamente 2
forma de os abordar.
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7.1 Obsticulos e lacunas institucionais

Para além dos argumentos gerais definidos acima (sec¢do 7), a melhoria da
qualidade normativa ao nivel da Unido Europeia enfrenta alguns obsticu-
los especificos de ordem institucional e organizacional.

A complexidade da acgio normativa deve-se, em grande parte, a obsticu-
los institucionais intrinsecos que sé podem ser ultrapassados através da
revisio do Tratado, caso os Estados-membros julguem ser necessiria.
Entre esses obsticulos, o que afecta de forma mais vincada a complexidade
e o crescimento das disposi¢des comunitirias reside no que se definiu como
«a assimetria politica do sistema politico europeu». Existe, ao nivel nacio-
nal, um mecanismo politico - a ac¢do colegial governamental — que traz para
o seio do processo de formagio politica uma pluralidade de interesses: Ao
nivel europeu, apesar de as propostas terem de emanar da Comissio, que,
funcionando como um colégio, procura ponderar as virias solicitacdes e
interesses, o Conselho competente é constituido apenas por ministros sec-
toriais, a quem cabe a decisdo final. Esta assimetria conduz a uma tendén-
cia sistemdtica para o crescimento da intervengio normativa.

Para além destes obsticulos institucionais, existem questdes normativas
que surgem da estrutura institucional actual.

A complexidade da legislagdo resulta, em grande medida, da actual pritica
da Comissdo, que consiste em fazer participar mais de 20 direcgdes-gerais
na elaboragdo de projectos de actos normativos, sem que haja uma coor-
denagio adequada entre as virias direcgdes-gerais. Este tipo de abordagem
nio optimiza a acg¢io colegial e geralmente renuncia s vantagens que se
poderiam aproveitar com uma forma de decisio mais deliberativa. Em rela-
¢do a esta questdo crucial, constata-se que as virias direcgdes-gerais ela-
boram projectos de directivas que_sio perfeitamente compativeis com os
objectivos e a cultura administrativa de uma determinada DG, mas muito
menos compativeis com os interesses gerais da UE.

Por outro lado, sio geralmente os decisores politicos e os técnicos que
elaboram os textos normativos, sendo que os especialistas responsaveis
por melhorar a qualidade normativa, que poderiam contribuir para a
clarificar e simplificar, tém desempenhado um papel relativamente limi-
tado.
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Os factores acima mencionados podem agravar-se pela falta de uma avali-
agio sistemitica e racional dos custos impostos pela existéncia destas regras
complexas ao nivel europeu. Apesar de a UE ter adoptado uma série de
medidas ad boc, estas tém tido um eteito Limitado por faita de um guadio
politico geral destinado a promover'a simplificagio.

Neste contexto, conviria reforgar a coordenagdo do processo de tomada de
decisio no seio da Comissio, do Conselho e do Parlamento Europeu (ver

também o Livro Branco da Comissdo sobre a Governagio).

7.2 Recomendagbes suplementares

1. Os Estados-membros e as institui¢des da Unido Europeia devem
fazer da qualidade da acgdo normativa uma questio estratégica e uma
prioridade comum, pondo a t6nica na questdo da estrutura. Esta medida
poderia ser realizada através de um acordo formal entre os organismos
interessados, definindo a sua compreensio comum dos problemas e, se
for caso disso, o acordo relativamente a forma de os abordar.

2. Todos os comissirios devem apoiar a dindmica da melhoria da qua-
lidade normativa, a comegar pelo presidente. '

3. A Comissio deve criar uma estrutura eficaz e dotada de recursos
substanciais, com vista a promover € apoiar as suas actividades de
melhoria da qualidade da acgdo normativa. Se possivel, esta estrutura
deve ter ligacbes estreitas com a fungao de planeamento estratégico do

Secretariado-Geral.

4. A Comissio e os Estados-membros devem promover a criagio de
grupos de trabalho especiais, fim de analisarem:

e a questio da formagdo comum;

o eventuais recomendagdes sobre modelos de estrutura (organizagio e
procedimentos); poderia igualmente tratar-se de estruturas aplicadas
fora dos Estados-membros da UE; e

v (Grupo Mandelkern) Relatorio Final

* 0s problemas relativos ao reforgo da cooperagio entre os poderes
legislativo e executivo no ambito da melhoria da qualidade normativa
ao nivel da Unido Europeia.

Os debates sobre estes pontos, nomeadamente o dltimo, também
devem abranger o Parlamento Europeu.

5. Deve ser criada uma rede de contactos para melhoria da acgdo nor-
mativa em todos os Estados-membros e na Comissdo (e, se possivel,
noutras institui¢des comunitdrias), a fim de contribuir para o inter-
cimbio de melhores priticas e de conhecimentos técnicos.

6. A Comissio, o Parlamento Europeu, o Conselho e os Estados-mem-
bros devem, no Ambito das competéncias respectivds, tomar medidas

_concretas com vista a garantir a coordenagdo interna e a coeréncia em
matéria de politicas normativas europeias.

7. O Parlamento Europeu deve tomar conhecimento das acgGes leva-
das a cabo pelas outras instituigdes e prestar-lhes o mesmo grau de
atengdo que presta as suas préprias acgdes e 3 coordenagio interna.

8 APLICACAO DAS DISPOSICOES COMUNITARIAS

8.1 Introdugio

O presente capitulo centra-se na aplicagio das disposi¢des comunitirias, ou
seja, a sua recepgio no Direito nacional (ou, em matéria de directivas, a
transposi¢io), cumprimento e execugio. No processo de aplicagio da legis-
lagio europeia, os Estados-membros podem enfrentar virios problemas,
nomeadamente de integragio da legislagio europeia nos sistemas nacionais
ou de falta de clareza relativamente a defini¢des ou sentido dos termos.
Em consequéncia, os Estados-membros podem igualmente enfrentar pro-
blemas de cumprimento dos requisitos europeus ou de execugio da legis-
lagio nacional.
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Para além da experiéncia do Grupo, esta parte do relatério recorre também
as respostas dos Estados-membros a0 Questiondrio da Comissio sobre a
Aplicagio do Direito Comunitdrio.

Na anirnln 8 2 identificam-ce ne nrnh]ech relacionados com o Drocesso
de incorporagio e fornecem-se algumas explicagdes sobre os mesmos. No
capitulo 8.3, analisam-se os efeitos desses problemas em termos de cum-
primento e execugio da legislagdo e, no capitulo 8.4, apresentam-se reco-
mendacdes sobre esta matéria.

8.2 Recepgio no direito nacional
8.2.1 Condigoes de recepcio

Os Estados-membros sio obrigados a incorporar a legislagdo europeia na
legislagdo nacional dos respectivos paises dentro de um prazo definido.
Quando se trata de uma directiva, o acto de incorporagio é denominado
transposigio. Os regulamentos e as decisdes entram directamente em vigor,
sem haver necessidade de incorporagio e sem qualquer liberdade politica
nacional; mas geralmente sio necessarias alteragdes 2 legislagio nacional,
para que possam entrar em vigor. Este capitulo ¢, em grande parte, consa-

grado  transposicdo das directivas, utilizando-se o termo «incorporagio»

para matérias de cardcter mais geral.

A transposicio da legislagio europeia para a legislagio nacional estd subor-
dinada a virias condi¢des prévias. No seu precedente, o Tribunal de Jus-
tica das Comunidades Europeias desenvolveu uma série de requisitos neste
dominio, com vista, nomeadamente, a garantir a eficicia das directivas e a
seguranca juridica. Estes requisitos podem ser considerados como condi-
¢des quando se procede 2 transposi¢ao da legislagdo europeia.

O Tribunal de Justiga:

o Preparou um «caderno de encargos» sobre a natureza das medidas de
transposigio.das directivas. As autoridades nacionais devem (1) escolher o

tipo de medidas mais eficazes, (2) utilizar medidas juridicamente vincula- .

tivas e (3) garantir publicidade para aplicagio das medidas;
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¢ Decretou que as medidas de transposigio tém de assegurar a aplicagio
plena e eficaz das directivas comunitirias, de uma forma clara e especifica;
® Determinou que quando a elaboragio de uma direetiva visa criar direi-
tos para os individuos, estes devem poder verificar a totalidade desses
direitos nas disposi¢des nacionais e invoci-los perante os tribunais naci-
onais;

* Exigiu que as medidas de transposi¢io utilizem a mesma forma de ins-
trumento para a transposi¢io de directivas que se utiliza no mesmo domi-
nio no Estado-membro em questio.

8.2.2 Problemas da transposigao

Apesar destas condi¢des prévias, os Estados-membros continuam a enfren-
tar problemas no processo de transposi¢io. Este capltulo pretende abor-
dar problemas relacionados com: a transposigio correcta, a transposi¢io
atempada e a introdugio de requisitos na legislagio nacional que vdo para
além dos requisitos europeus. Estes problemas resultam, em grande medida,
do teor e da qualidade da legislagio europeia e respectiva incorporagio nas
estruturas administrativas e nos sistemas juridicos nacionais que se desen-
volveram ao longo do tempo.

8.2.2.1 Transposigio correcta

Transposi¢do correcta significa que as medidas de transposi¢io da legisla-
¢30 nacional estio em conformidade com a legislagio europeia. A liberdade
das autoridades nacionais quanto i escolha da forma e do método diminuiu
devido a0 teor da legislagio europeia. Os condicionalismos enfrentados
pelos Estados-membros devem-se ao facto de:

e o direito condicional de os individuos invocarem directivas contra o
Estado em tribunais nacionais ter diminuido as diferencas entre directivas
e regulamentos; e

® as directivas se terem tornado mais técnicas e minuciosas.



Este segundo condicionalismo pode traduzir-se num problema pdra os
Estados-membros no momento de fazer a transposi¢io de uma directiva.
Além disso, a falta de simplicidade, clareza e facilidade de acesso também
provocam problemas de transposi¢io das directivas. As linhas de orienta-
¢do comuns para a qualidade da legislagao europeia, tal como foram enun-
ciadas no Acordo Interinstitucional de 1998, podem revelar-se titeis na
resolugio deste problema.

Este problema pode ser provocado por compromissos assumidos no seio
do Conselho, que se traduzem em legislagdo que reflecte as diferentes posi-
¢6es dos responséveis pela negociagdo. Porém, por vezes, a legislagio euro-
peia também introduz novos termos e conceitos juridicos desconhecidos
‘nos Estados-membros e que podem entrar em contradigio com as estru-
turas e os sistemas juridicos nacionais.

Claramente, o teor e a qualidade da legislacio europeia nio sio o dnico fac- -

tor de problemas ou divergéncias em matéria de transposi¢io. Essas diver-
géncias resultam igualmente das praticas nacionais, das diferengas juridicas
nacionais e das diferengas culturais. Quando a estrutura administrativa de
um Estado-membro nio estd alinhada com os objectivos da legislagio euro-
peia, podem surgir problemas e divergéncias.

Existem dois tipos de abordagem em matéria de transposigio: centralizada
e descentralizada. Existem, naturalmente, variacdes a estas abordagens.
A intengido nio € expressar preferéncia por uma das abordagens, nio sendo
sequer possivel fazer recomendagdes especificas para cada uma delas. Apre-
sentam-se adiante, no capitulo 8.4, algumas recomendagdes titeis relativa-
mente aos dois tipos de abordagem. '

" Apesar das muitas diferengas entre as duas abordagens, existem vérios fac-
tores que as podem explicar: ' '

* A existéncia de uma coordenagio central das actividades ao longo dos
processos de negociagio e transposi¢io num Estado-membro;

¢ A escolha do instrumento legislativo nacional por um Estado-mem-
bro; _

* A natureza da estrutura administrativa de um Estado-membro (centra-
lizada ou descentralizada); .

e A cultura administrativa e politica de um Estado-membro;
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* A mobilidade dos técnicos administrativos entre departamentos, na
medida em que os seus conhecimentos técnicos ndo estio imediatamente
disponiveis; e

O volume de trabalho dlérlO dos técnicos ({1119 anmenta qugndc p(}_rtici
pam tanto no processo de negociagio como no de transposicio).

Em especial, a fragmentagio (e os poderes concomitantes) podem afectar
negativamente a transposigdo, aparecendo tanto nos Estados federais como
nos Estados centralizados. ‘

8.2.2.2 Transposigio atempada

A transposi¢io de uma directiva para a legislagio nacional deve ocorrer
dentro de um determinado periodo de tempo, que difere segundo o tipo
de directiva.

Quando se transpde uma directiva, os Estados-membros tém de informar
a Comissdo Europeia. Essa notificagio é uma obriga¢io formal, consis-
tindo apenas em informar a Comissio quando um Estado-membro consi-
dera, de forma subjectiva, concluido o processo de transposi¢io. O
Estado-membro nio fornece qualquer informagio sobre a qualidade da
transposi¢ao, nem tem em conta a opinido da Comissio sobre a matéria.
O painel de avaliagdo do Mercado Unico da Comissio apresenta as taxas
de transposi¢io com base nas notificagées dos Estados-membros e revela
variagdes substanciais. Nio obstante, como Ja se explicou anteriormente,
o tratamento destes niimeros requer alguma prudéncia.

O facto de o processo de transposicio ocorrer atempadamente é importante,
ndo s6 para o préprio Estado-membro como para os outros Estados-mem.-
bros da UE. A falta de coeréncia e de transposi¢io em alguns Estados-
membros pode agravar o fenémeno de distor¢io do Mercado Unico.
A qualidade da legislagio europeia pode ser melhorada: a sua transposigio
de forma incorrecta, tardia ou simplesmente a sua nio execugdo sio fonte
de problemas adicionais.

Nem sempre é fécil para os Estados-membros conseguir que a transposi-
¢a0 ocorra atempadamente. Os problemas relacionados com o teor ¢ com
a qualidade da legislagio europeia e os problemas de Incorporagio nos sis-
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temas juridicos nacionais podem conduzir a atrasos do processo. Alguns
Estados-membros reclamam da falta de reacgdo da Comissio Europeia,
quando solicitam a ajuda da institui¢do no decurso do processo de trans-
posicdo. Esta atitude da Comissio explica-se pelo facto de os Estados-
membros poderem utilizar essas respostas para justificar escolhas que nio

sio compativeis com o espirito nem com a letra da Directiva. Os Estados- -

membros t2m a sensacio de nunca ficarem a saber exactamente se as direc-
tivas foram integral e correctamente transpostas. '

O dislogo que tem lugar durante o processo de transposi¢io permite mui-
tas vezes 2 Comissdo perceber qual é a situagdo de cada Estado-membro
relativamente a uma determinada directiva. Mas este tipo de informagio nio
é acessivel a terceiros, pelo que os Estados-membros ficam privados de
aprender com as experiéncias uns dos outros e com a experiéncia comum.

8.2.2.3 Introducio de requisitos suplementares

Muitas vezes, no processo de transposigio de uma directiva, os Estados-
membros decidem adoptar regras mais rigorosas do que as previstas pela
directiva. Este fenémeno, por vezes denominado «gold plating» (no fundo,
um preciosismo formal), ocorre normalmente quando uma directiva prevé
uma harmonizagio minima ou quando os tratados prevéem uma base juri-
dica que incita explicitamente 3 tomada de medidas nacionais mais rigoro-
sas do que as comunitirias®®. Este acréscimo de rigor conduz inevitavel-
mente a novos obsticulos is trocas comerciais ¢ 4 liberdade de prestagdo
de servigos, devendo consequentemente ser justificado a luz das disposi-
¢bes do Tratado sobre livre circulagio de bens e servigos. Para isso, o
Estado-membro em questio tem de demonstrar a necessidade dessas medi-
das mais rigorosas, em razio do interesse geral reconhecido nos tratados
ou de antecedentes do Tribunal de Justiga, e provar que elas sio propor-
cionais a ess€ objectivo.

Desde que as medidas nacionais mais rigorosas

10 podem citar-se, a titulo de exem-
plo, o dominio do mercado énico  do que o previsto por uma determinada directiva
(artigo 95, pardgrafos 4 ¢ 5 CE), pro- R R i . , .

teccao do consumidor (artigo 129, sejam devidamente justificadas, os obsticulos as
parigrafo 5 CE) e a protecgio do

ambiente (artigo 176 CE). trocas comerciais e A prestagio de servigos no

mercado tnico permanecem intactos. Tendo em conta estas consequéncias,
os Estados-membros devem ponderar bem a sua posigio antes de intro-
duzirem requisitos suplementares nas medidas legislativas adoptadas no
processo de transposi¢io de uma directiva.

Convém igualmente salientar que, em muitos casos, medidas nacionais
mais rigorosas podem ser entendidas como «regulamentos técnicos» no
sentido que lhe é atribuido na directiva 98/34, que estabelece um proce-
dimento de informacio no dominio das normas e regulamentagdes técni-
cas. Neste caso, a Comissio deve ser notificada dessas medidas, no seu
estado de projecto, que por sua vez envia para os outros Estados-mem-
bros, de forma a permitir que, no periodo de espera de 3 meses que se
segue, elas sejam analisadas em termos de consequéncias para o comércio
intracomunitirio. Assim, este procedimento pode revelar-se ttil para detec-
tar e solucionar problemas numa fase precoce. Convém referir, neste con-
texto, que o incumprimento da obrigagio de notificagio sobre estas
medidas as torna inaplicdveis e sem forga executiva perante as empresas €
particulares! ‘

8.3 Cumprimento e execugdo
8.3.1 Condigées que presidem ao cumprimento e a execu¢ao

A segunda parte da aplicagio da legislagdo europeia prende-se com a apli-
cacio e execucio, com vista a garantir o seu cumprimento na pratica. Esta
dimensdo ¢é necessdria para produzir o efeito ttil da legislagio europeia e
implica que as autoridades nacionais se empenhem em evitar violagdes a lei
e em tomar medidas contra as infracges. O cumprimento e a execugio —
no plano da organizagio e da prética — sdo da responsabilidade dos Esta-
dos-membros. Neste contexto, as autoridades competentes de cada Estado-
-membro sio responsiveis por agir em conformidade com o direito
comunitério. O cumprimento e a execugio estio estreitamente ligados a
forma de governo, a0s sistemas e as tradi¢Ges nacio-

nais; e a identidade das autoridades competentes ! Sentenga do Tribunal de Justiga

v . . no quadro do Caso CIA Security,
depende da estrutura administrativa nacional. ¢ 194794, (199%) ECR 2201,



W NZ° 29 Outubro - Dezembro 2000

Os problemas e as dificuldades que surgem durante o processo de aplica-
¢io da legislagio europeia reflectem-se, muitas vezes, na forma como a

legislagio europeia transposta € cumprida e executada no seio dos Estados-

: g £ 4t docaeawam-ce aloune nrohlemas praticos
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e respectivas origens.

8.3.2 Problemas de cumprimento e execu(ao

Nem sempre ¢ ficil aplicar, cumprir e executar a legislagdo na?ional que
resulta de legislagio europeia transposta. Este problema exp’hca-se,. em
grande medida, pela qualidade da legislagio europeia, que .afecta a legisla-
¢io nacional. Na pritica, a qualidade da legislagdo europeia pode condu-
2ir a uma situagdo de falta de clareza, aplicagdo defeituos:.i, p.roblemas' d’e
cumprimento e execugdo e ineficicia. Estes probl'emas prejudicam a eficd-
cia da legislagio europeia e a posigio concorrencial das empresas.

8.3.2.1 Teor e qualidade da legislagio europeia

A OCDE definiu critérios de qualidade para a legislagio em geral, a sabe'r:
legalidade, administrabilidade e aplicabilidade, eficicia e -eficién.cia, subsi-
diariedade e proporcionalidade, harmonizagio mutua, 51mp11c1dade., cla-
reza e acessibilidade. Ao analisar estes critérios da OCDE para a que&hdad.e
da legislagio sobressai a correlagdo entre o teor €2 qualida%de das disposi-
¢des comunitdrias e o impacto sobre a aplicagdo, o cumprimento € a exe-
cugio desses actos normativos no seio dos Estédos—m.ernbr.os: | .

A falta de simplicidade, clareza e inteligibilidade das dlspos'lgoes europeias
— uma terminologia imprecisa e confusa, actos normativos incompletos ou
incoerentes, utilizagio de termos vagos — levantam problemas. o

Muitos dos problemas relacionados com a inteligibilidade da.s d1§p031§'0e5
europeias prendem-se com a multiplicidade de culturas 1eglslflt1v.as dlfe.:-
rentes no seio da Comissio, cada uma das quais com a sua propria tzradl—
cio. Os aspectos técnicos da legislagdo europeia relativos a inteligibilidade
nio figuram nos primeiros lugares da lista de prioridades das partes envol-
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vidas na elaboragio das disposigdes europeias. Esta falta de prioridade sig-
nifica que, no decurso da elaboragio de disposigdes europeias, se evitam os
‘comentirios sobre os aspectos técnicos da legislagio. Preencher estas lacu-
nas através de nm comnromisso nin cignifica nnrmalmente maiar clareza,
mas faz parte integrante do processo europeu de «negociagio da lei».
Existe igualmente uma falta de coordenagio entre instrumentos da legis-
lagio europeia. A legislagdo comporta por vezes requisitos conflituosos
sobre o mesmo tema. Esta falta de harmonizagdo interna é imputivel prin-
cipalmente as direc¢es-gerais da Comissdo, que tém tendéncia para se
concentrarem sobre a sua prépria legislagio. Dai que os Estados-membros
enfrentem problemas no cumprimento e execugio dessa legislagio quando
a incorporam na legislagdo nacional. Nestes casos, o didlogo com a Comis-
sdo revela-se geralmente dificil.

8.3.2.2 Atencdo atempada as questoes do cumprimento e da execucio

Os problemas de administrabilidade e exequibilidade podem surgir mesmo
quando a legislagdo € clara e estd conforme ao resto da legislagio europeia.
Trata-se de problemas com causas diversas, das quais se destacam em
seguida as mais importantes.

* No processo de elaboragio de legislagio comunitiria, atribui-se pouca aten-
¢do 2 aplicagdo, a0 cumprimento e a execugio da prépria legislagio comunits-
ria e/ou as medidas de execugio que ela exige. Da mesma forma, as institui¢des
administrativas e executivas ndo participam de forma sistematica na elaboracio
das disposi¢des comunitdrias. Dai que os problemas previsiveis nio sejam assi-
nalados, o sejam demasiado tarde, ou ndo sejam resolvidos atempadamente; e

* As instituigGes responsaveis pela aplicagio e execugio da legislacio reve-
lam-se, muitas vezes, incapazes ou inaptas para aplicar a legislagio comu-
nitiria. Este problema nem sempre tem origem nos aspectos relacionados
com a qualidade das préprias normas europeias ou da sua elaboragio. No
entanto, em conjugagio com as limitadas possibilidades de informar direc-
tamente a Comissio das suas experiéncias e dos seus problemas, esta situa-
¢do traduz-se na estagnagio do cumprimento e da execugio de uma
directiva europeia transposta.
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A escolha do instrumento normativo (regulamento ou directiva) é igual-
mente relevante. Esta questdo é analisada mais pormenorizadamente no
capitulo 2 da Parte III.

8.4 Recomendagies

A aplicagio da legislagdo é tanto uma responsabilidade nacional como da
Comissio Europeia, na sua qualidade de guardid dos tratados. Dada a
influéncia exercida pelo contetddo e pela qualidade da legislagao comu-
nitiria no processo de aplicagdo, este capitulo do relatério apresenta
" recomendagbes destinadas aos Estados-membros e 2 Comissio Euro-
peia, respeitando a responsabilidade dos primeiros nesta matéria. Ndo é
f1cil formular recomendacdes gerais que se apliquem a todos os Estados-

-membros.

1. A recep¢io da legislagdo comunitdria no direito nacional deve ser
vista como um alargamento do processo de negociagdo e vice-versa, e
nio como um processo distinto. Os aspectos culturais, como os pro-
cedimentos informais, constituem um elemento importante no decurso
dos processos de negociagio e de incorporagio.

2. Todos os intervenientes devem dar mais importincia 4 preciso, a cla-
reza e i coeréncia da legislagio comunitiria durante o processo de

negociagio.

3. No decurso do processo de negociagio, todos os intervenientes
devem prestar mais atengio ao equilibrio entre legislagdo pormenori-
zada e técnica, por um lado, e liberdade nacional de escolha e forma,

por outro.

4. Os Estados-membros devem comegar a preocupar-se logo de inicio
com a recepgo. Trata-se, por exemplo, de convidar juristas a partici-
par numa fase precoce e/ou a prestar maior atengao as estruturas admi-
nistrativas durante o processo de negociagao.
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5. Os Estados-membros devem interessar-se mais pelos procedimen-
tos formais, com vista a facilitar a recepgio da legislagio comunitiria.
Trata-se, por exemplo, de criar uma coordenagio mais central e/ou
unidades dotadas de jurictae, com visra 2 facilitar o processo de rrans-

posicio ou publicar linhas de orientagdo/listas de critérios de referén-
cia sobre o procedimento e o teor da incorporagio.

~ 6. Os responséveis dos Estados-membros devem ter consciéncia da

importancia do processo de negociagdo. Isto significa, por exemplo,
que os juristas devem intervir logo numa fase inicial do processo ¢
assumir a responsabilidade das negociagdes em Bruxelas, ficando o
processo de recepgio, nos Estados-membros, a cargo dos mesmos res-
ponséveis no seio do departamento director.

7. Os Estados-membros devem colocar a recepgio da legislagio comu-
nitiria na sua lista de prioridades.

8. Os prazos definidos para a transposigdo de legislagio comunitdria
tém de ser suficientes.

9. Devem ser dadas mais certezas aos Estados-membros quanto a inte-

gral e correcta transposigio das directivas comunitdrias para a legisla-
¢do nacional. Uma das medidas que podem ser tomadas a este respeito
é 0 envio de uma declaragio de interpretagio por parte da Comissao,
com vista a confirmar a transposi¢do e/ou a marcar reunides no decurso
do processo de transposigio para a troca de experiéncias entre os Esta-
dos-membros. (Este tipo de abordagem j4 existe em matéria de poli-
tica dos consumidores).

10. A Comissio deve promover a aprendizagem mutua e a partilha de
p 1% 8 p
priticas bem sucedidas entre os Estados-membros.

11. A Comissio deve criar uma base de dados on line, de acesso gra-
tuito, onde conste a legislago a ser aplicada e a situagio actual em
cada Estado.
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12. Os organismos implicados devem implantar um sistema que per-
mita aos Estados-membros proceder is suas notificagdes por via elec-
trénica.

13. Quando transpdem uma directiva, os Estados-membros devem
ponderar cuidadosamente a sua posigio antes de introduzir requisitos
suplementares nas medidas legislativas que adoptam.

14. A melhoria da qualidade da acgio normativa comunitiria pode
contribuir para o reforgo da sua aplica¢io, cumprimento e execugio.
A elaboragio de legislagio comunitiria deve ser melhorada, nomea-
damente, nos seguintes aspectos:

e melhoria da consulta entre os Estados-membros (institui¢Ses admi- -

nistrativas e executivas) e a Comissio; e
e integragio de um estudo sistemitico e precoce dos efeitos adminis-
trativos e coercivos nas avaliagdes de impacto normativo.

15. Os intervenientes nacionais (empresas, ONG, institui¢des adminis-
trativas e executivas) devem participar de forma eficaz, logo numa fase
inicial, no processo de aplicagio da legislagio.

16. Os Estados-membros devem fornecer estruturas e meios adminis-
trativos e coercivos suficientes.

17. A revisio da legislagio europeia deve incluir uma andlise especifica
sobre a sua aplicabilidade e exequibilidade. -

18. O didlogo entre os Estados-membros e a Comissio deve ser inten-
sificado através de contactos informais (sistematicos e ad hoc) sobre os
problemas de cumprimento e execugdo, com vista a encontrar solu-
¢Oes praticas.

ANEXOS

Anexo A
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DE DECISAO EM MATERIA NORMATIVA, 1995

LISTADE V RA A TOMADA

Questdo n.° 1 — O problema estd definido correctamente?

O problema a ser resolvido deve ser enunciado de forma precisa, reve-
lando claramente a sua natureza e extensio, e explicando a razio pela qual
surgiu (identificando os incentivos das partes envolvidas).

Questio n.° 2 — A acgdo do Governo estd justificada?

A intervengio do governo deve fundamentar-se em elementos que indi-
quem claramente que a ac¢do € justificivel, tendo em vista a natureza do
problema, as vantagens e os custos provaveis da ac¢io (com base numa
avaliagio realistica da eficicia dos poderes piblicos) e ponderar os meca-
nismos alternativos para abordar o problema.

Questdo n.° 3 — O acto normativo constitui a melhor forma de
intervengio governamental?

Os responséveis pelo procedimento devem efectuar, no inicio do procedi-
mento, uma comparagio esclarecida dos vérios instrumentos normativos e
alternativos, analisando as questGes importantes, COmo 0s Custos, benefi-
cios, efeitos sobre a repartigio de receitas e requisitos administrativos.

Questio n.° 4 — Existe fundamento juridico para a intervengao
normativa? '

Os procedimentos normativos devem ser estruturados de forma a que todas
as decisdes nessa matéria respeitem rigorosamente a «supremacia do
direito»; ou seja, deve haver uma responsabilidade explicita de garantir que
todos os actos normativos sejam autorizados por outros actos normativos
fixados a um nivel mais alto e sejam coerentes com as obrigagdes decor-
rentes dos tratados, respeitando os principios juridicos pertinentes, tais
como a seguranga juridica, a proporcionalidade e as formalidades proces-
suais aplicaveis.



Questdo n.° 5 — Qual é o nivel (ou os niveis) governamental adequado
para agir? ’ : o

Os responsiveis pela actividade normativa devem escolher o nivel gover-
namental mais adequado para agir, ou, se for necessirio agir a virios niveis,
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da Administragio Piblica.

Questdo n.° 6 — Os beneficios do acto normativo justificam os custos?
Os responsiveis pela actividade normativa devem calcular os custos e bene-
ficios totais previstos para cada proposta de acto normativo e para as alter-
nativas vidveis, e devem facultar essas estimativas num formato acessivel aos
responséveis pela tomada de decisio. Antes de agir, convém garantir que
os beneficios justificam os custos da acgdo governamental.

Questdo n.° 7 — A reparti¢do dos efeitos no seio da sociedade

¢ transparente?

Na medida em que a intervengio governamental afecta a reparti¢io de
receitas e o principio da equidade, os responsdveis pelos actos normativos
devem assegurar a transparéncia do processo de repartigdo dos custos e
beneficios pelos virios grupos sociais.

Questio n.° 8 — Os actos normativos sio claros, coerentes,
compreensiveis e acessiveis aos seus destinatarios?

Os responséveis pela actividade normativa devem analisar se os actos nor-
mativos sio inteligiveis para os potenciais utilizadores, pelo que devem

tomar medidas no sentido de tornar o texto e a estrutura dos mesmos o

mais claros possivel.

Questio n.° 9 - Todas as partes interessadas tiveram oportunidade

de apresentar as suas perspectivas?

Os actos normativos devem ser preparados de uma forma aberta e trans-
parente. Devem ser criados os procedimentos necessirios para que as par-
tes interessadas, como as empresas e os sindicatos, outros grupos de
interesse ou outros niveis da Administragio Publica, possam contribuir de
{orma eficaz e atempada.

Questio n.° 10 - Como é que se garante o cumprimento da lei?

Os responsiveis pela actividade normativa devem avaliar os incentivos e as
instituigdes através dos quais os actos normativos se concretizario, devendo
ainda conceber estratégias eficazes de aplicagio que permitam optimizar a

ye ~
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. Anexo B )
INICIATIVAS DE SIMPLIFICACAO AO NIVEL DA UE

O intenso debate iniciado no seio da Unido Europeia, a partir de 1995,
sobre a necessidade de realizagio de actividades de simplificagio conduziu
a diferentes linhas de ac¢io, sendo as mais importantes iniciativas de sim-
plificacio especificas o programa SLIM (simplificagio da legislagio do mer-
cado interno) e o programa BEST (grupo especial para a simplificagdo do
enquadramento empresarial). :

Projecto-piloto SLIM — Das iniciativas ad hoc apresentadas pela Comissio,
destaca-se o programa SLIM, um projecto-piloto apresentado em 1996 como
iniciativa destinada a melhorar a qualidade da legislagao no mercado interno,
a contrariar legislagio supérflua e a limitar os custos associados a aplicagdo
da legislagdo.

Respondendo aos apelos das empresas no sentido de diminuir os custos
com os processos legislativos, como o testemunham, por exemplo, os rela-
térios Molitor e da UNICE, o programa SLIM procura concentrar a aten-
c3o sobre questdes especificas e nio pretende defender a desregulamentagio:
reconhecendo que legislagio complicada pode reduzir a competitividade das
empresas, nomeadamente das pequenas empresas, o SLIM visa analisar a
situagdo normativa numa série de dominios e apresentar propostas de sim-
plificagao.

O método de trabalho assenta na cooptagio dos «utilizadores» (empresas

e Estados-membros), reunindo pequenos grupos (o normal sio equipas

com 5 especialistas em empresas e 5 especialistas nacionais, mais os técni-
cos da Comissio), com vista a promover um método de trabalho de coo-
peracio entre especialistas, evitando assim comités intergovernamentais
com representantes de 15 Estados. O trabalho é extremamente dirigido,
de forma a ser executado num periodo de tempo limitado e a produzir
recomendagdes precisas.

Convém salientar que as institui¢des comunitdrias concordaram em que a
simplificagio nio devers prejudicar o chamado acervo comunitdrio. Essen-
cialmente, a simplificagdo nio deve servir de trampolim para retomar a
questio da harmonizagio conseguida em sectores como o da protecgio da
satide, da protecgio dos trabalhadores e dos consumidores, da politica

ambiental ou da livre circulagio. A simplificagio deve ser um recurso des-
tinado a apoiar o mercado interno e ndo a desmanteld-lo — ¢ esta a sua
vocagao.

Programa BEST — Em 1997, a Comissio criou também o Grupo Especial
para a Simpiificagdo do Euquadiamcuiv Cinpicsarial (BEST), com a ajuda
de representantes de grupos de interesses sécio-econémicos e universida-
des. Este grupo apresentou, em 1998, um relatério com 19 recomendagdes,
que se centraram nos contextos empresariais dos Estados-membros em
ireas diferentes (procedimentos administrativos, sistemas de ensino e for-
magio, flexibilidade laboral, acesso 4 investigagao e a tecnologia, relagoes
com o sector bancirio e financeiro, fiscalidade e inovagio). '
Plano de Acgio para o Mercado Unico — A Comissio langou, em 1997, um
Plano de Acgdo para o Mercado Unico, que definia quatro objectivos estra-
tégicos: tornar as disposi¢des comunitarias mais eficazes, enfrentar as dis-
torgdes do mercado, eliminar os obsticulos 2 integragio do mercado e, por
fim, garantir um mercado interno que traga beneficios a todos os cidaddos
da Uniio. .

A par de iniciativas especificas para a simplificagdo, esse plano de ac¢ao

introduziu também um painel de avaliagio para apontar o grau de obser-

vancia do mercado tnico pelos Estados-membros; uma medida fortemente
apoiada pelo comissirio Monti para ajudar os Estados-membros a ser mais
responsdvels nesta drea.

Relatérios sobre o «estado de progressio» da simplificagio e «melhoria du
qualidade normativa» — Desde 1995 que a Comissio publica, todos os
anos, um relatério sobre a melhoria da qualidade normativa, em que explica
igualmente qual o seu contributo para a simplificagdo da ac¢do normativa
comunitéria. O relatério publicado em Novembro de 2000 salienta os pro-
gressos de uma série de medidas de simplificagio recentes e chama a aten-
¢io para o trabalho que tem estado a ser desenvolvido no sentido de
codificar, reformular e consolidar as normas comunitarias, evitando redun-
dincias e eliminando disposigdes obsoletas.

Acordo interinstitucional sobre a qualidade da redacgio — Foi publicado
em Marco de 1999 um acordo interinstitucional sobre a qualidade da redac-
¢io, em consequéncia do Tratado de Amesterddo. Nio se trata de um
acordo vinculativo para a Comissio, para o Conselho ou para o Parla-



mento Europeu, mas antes de um compromisso politico. Ainda é cedo para.

se poder avaliar o impacto deste acordo.
Unidade de coordenagio da politica normativa da DG Empresas — No
smbito das reformas administrativas iniciadas pela Comissio no Outono
de 1999, foi criada na DG Empresas uma «Unidade de coordenagao da
politica normativa». Embora se trate de um passo positivo, o Comité Eco-
némico e Social j4 considerou que a acgio realizada por esta unidade serd
sempre limitada pelo facto de ndo estar ligada directamente ao Secretari-
ado-Geral, sendo que a simplificagio tem de se tornar um requisito de
todas as DG e de outros departamentos da Comissdo.

Anexo C
CONTEXTO E EXPERIENCIA DOS ESTADOS-MEMBROS

Nos tltimos dez anos, vérios relatérios publicados pela OCDE e por
cutras ingtituicBes revelaram aue o valnime exisrente de actos normati-
vos nos Estados-membros representa elevados custos para cidadios ¢
empresas, bem como para os poderes piiblicos. As respostas a um ques-
tionario datado de Janeiro de 2001 revelam que todos os Estados-mem-
bros j4 reconheceram a importincia de rever os actos normativos,
procedimentos e formalidades acumulados ao longo de muitos anos.
Porém, a maioria s6 recentemente comegou a passar deste reconheci-
mento a acgdes concretas, em conformidade com as recomendagdes da UE
e, especialmente, da OCDE, o que explica por que razao os progressos
ainda ndo foram avaliados.

Baseando-se nas respostas a esse questiondrio, este anexo apresenta uma
perspectiva geral das diversas abordagens utilizadas pelos Estados-membros,
dos instrumentos utilizados e da forma como os intervenientes estdo envol-
vidos no processo de melhoria da qualidade normativa.

CONTEXTOS E PRINCIPIOS

O trabalho de melhoria da qualidade normativa desenvolvido pelos Esta-
dos-membros parece inscrever-se em dois contextos principais. Um con-
siste na modernizacio da Administragio Publica, através de medidas
destinadas a melhorar a qualidade e a capacidade de resposta dos servi-
cos piiblicos, a facilitar o acesso a informagio e aos formulirios, utili-
zando para isso as novas tecnologias da informagio e da comunicagio,
e a reforcar o sentido de responsabilidade no que respeita a0 cumpri-
mento da lei. O outro consiste na reforma da economia, eliminando os
obstaculos a criagio de empresas, 2 inovagdo ¢ a0 emprego ¢ aumen-
tando a competitividade. Estes dois contextos nio se excluem um ao
outro. Efectivamente, muitas das respostas referiam-se aos dois contex-
tos. No entanto, seis respostas acentuaram mais O pPrimeiro CONtexto ¢
quatro o segundo.



Independentemente do contexto principal escolhido, existem vérios prin-:

cipios ao nivel da UE que presidem a este trabalho. Nas respostas citadas,
figuram a inteligibilidade, a responsabilizagio, a coeréncia, a eficicia, a apli-
cabilidade, a necessidade, a proporcionalidade, a simplicidade, a orientagio

e a transparencia.

'ESTRUTURAS E FORCAS MOTRIZES

A diferente importancia dada a cada um dos dois contextos reflecte-se
também nas estruturas escolhidas em cada Estado-membro, que, por sua
vez, estio relacionadas com a forga politica que estd por trds do pro-
grama de melhoria da qualidade normatva. Nos Estados-membros que
privilegiam a reforma econémica é mais provavel que as medidas admi-
nistrativas e institucionais sejam aplicadas no Ministério da Economia e
que o impeto politico seja proveniente do sector empresarial e/ou do
ministro da Economia. Os paises que adoptam uma abordagem mais
direccionada para a modernizagio tendem a organizar-se em redor do
Ministério da Administragio Puablica ou do gabinete do primeiro-minis-
tro, a fim de que o impulso politico seja movido pelas preocupagdes dos
cidaddos e das empresas, com o primeiro-ministro a empenhar-se pesso-
almente no processo.

Independentemente do contexto que melhor se aplique a um determinado
pais, as respostas revelaram, em geral, consciéncia da necessidade de apoio
do conjunto do Governo, a fim de garantir que o programa para a melho-
ria da qualidade normativa seja bem sucedido. Um dos mecanismos nor-

malmente utilizados é o recurso a comissdes ou estruturas interministeriais. -

Virios Estados-membros procuram igualmente implicar o sector empre-
sarial e outros intervenientes no processo, através da constituigio de gru-
pos de trabalho, painéis de avaliagio e de representantes em comissoes
consultivas. i

Além disso, na maioria dos Estados-membros, o Ministério da Justiga, o
Tribunal de Contas ou o Conselho de Estado verificam a coeréncia e/ou
qualidade da legislagdo. Contudo, as medidas exactas variam consoante a
organizagio constitucional e administrativa do pais em questao.

ABORDAGENS E INSTRUMENTOS

No contexto geral escolhido, as diferentes abordagens utilizadas para
reduzir os custos administrativos e normativos podem dividir-se em dois

oMINOS:
[E R

* Melhorar a qualidade dos novos actos normativos e dos em vigor, e

* Facilitar a sua observincia (tecnologias da informagio/governagio
electrénica, facilitando o acesso i informagio, prestagio integrada de
Servigos).

A maioria dos Estados-membros utiliza mais uma das abordagens do
que a outra, embora a maior parte utilize elementos pertencentes as
duas.

Para aplicar estes métodos, os Estados-membros recorrem a uma série de
instrumentos:

e Avaliacio ex ante (avaliagio de impacto normativo);

* Melhoria da qualidade linguistica, juridica e técnica dos textos (usando
manuais, linhas de orientagio, formagio, etc.);

¢ Consulta sobre projectos de propostas ou leis existentes (painéis de ava--
liagio de empresas, grupos de trabalho ou comissdes consultivas, auscul-
tagOes, etc.);

* Ponderagio ou avaliagio (quantitativa ou qualitativa) dos custos exis-
tentes, a fim de identificar dreas problematicas;

* Reducio dos custos que pesam sobre os cidaddos e as empresas, através
de uma utilizagio mais generalizada das tecnologias da informago, da sim-
plificagio dos procedimentos e dos formulérios, etc.;

e Servigos centralizados (fisicos ou virtuais); e

e Fornecimento de informag¢des (acompanhando os actos normativos).

Cada Estado-membro utiliza uma conjugagio prépria destes instrumentos,
e nenhum os utiliza todos. O mesmo instrumento utilizado num ou mais
Estados-membros, varia quanto ao nivel de desenvolvimento e de sofisti-
cagdo. |
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REVISAO DOS ACTOS NORMATIVOS EM VIGOR

Todos os Estados-membros revéem os seus actos normativos, embora nem
sempre o fagam de forma sistemdtica. Muitos adoptam uma abordagem ad
hoc, por 1niclativa de diterentes tontes: internas (ministros a titulo indivi-
dual e ministérios) e externas (organizagdes empresariais, sindicatos, soci-
edade civil e grupos de consumidores).

A abordagem sistemitica é geralmente orientada para os resultados, com
metas claramente definidas, prazos para a revisio, e beneficia da aprova-
¢3o ministerial. Este tipo de abordagem torna o processo de revisio trans-
parente, responsabilizando os seus autores.

Em alguns Estados-membros, os organismos responsaveis pela melhoria da
qualidade normativa iniciam e coordenam o processo e apolam e orientam
os responsiveis pela sua realizagio. Em trés Estados-membros, os orga-
nismos externos também podem propor dreas para revisio e fazem reco-
mendacdes de alteracio.

A maioria dos Estados-membros acredita que a simplificagio e a codifica-
¢do0 sdo dreas que devem ser revistas, mas s6 alguns tém uma estratégia
para o fazer. Os Estados que tém essa estratégia normalmente tém uma
let-quadro, o que facilita a simplificagdo ou a codificagio da legislagio. Em
alguns Estados-membros, a responsabilidade pelo programa de simplifica-
¢do & atribuida a uma comissdo interministerial, que define os procedi-
mentos, acompanha o processo e propde alteragdes legislativas. Nos
Estados-membros que tém programa de codificagdo, o procedimento é
idéntico. Normalmente, os programas de codificagio também definem as
areas legislativas a codificar e a forma como essa codificagio deve ser efec-
tuada.

AVALIACAO DE NOVA LEGISLACAO

A maioria dos Estados-membros avalia o impacto da nova legislagio antes
de apresentar qualquer proposta legislativa ao Conselho de Ministros ou
ao Parlamento. Em trés Estados-membros essa avaliagio ¢ inclusivamente
efectuada antes da redac¢do preliminar do texto. As avaliagdes sio obriga-
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tdrias e, na maioria dos casos, anexas aos documentos parlamentares, pelo
que sdo informagdes publicas.

Contudo, a amplitude dessas avaliagdes € varidvel: em alguns Estados-men:-
bros. a avaliacio limita-se a uma descricio qualirariva; nentrac, segie-ce
uma abordagem mais cientifica, analisando factores macro e micro-econé-
micos. Entre os outros elementos ponderados, figuram os objectivos ¢ os
resultados previstos, os custos financeiros e temporais inerentes ao seu
cumprimento, os resultados da consulta, etc. Hi cinco Estados-membros
que também consideram, nas suas avaliagdes, as alternativas. As pr1nc1pals
alternativas a ac¢do normativa sio os instrumentos econémicos, a auto-
regulagio, os acordos voluntdrios e a melhoria das informacées.

Todos os Estados-membros fazem acompanhar os novos actos normativos .
de informagio complementar, a fim de promover a sua observancia sem-
pre que se julgue necessirio, mas raramente se trata de abordagens siste-
maticas.

CONSULTA

Embora todos os Estados-membros consultem as partes interessadas, os
canais utilizados para o fazer diferem, tanto em termos do tema como do
caricter formal (6rgios consultivos, comisses, etc.) ou informal (audién-
cias, reunides, etc.). Quando as partes interessadas participam nos progra-
mas de simplificagio e codificagio, geralmente fazem-no pelos mesmos
canais. A consulta através da Internet ainda ndo é uma pritica generali-
zada, embora alguns Estados-membros tenham iniciado recentemente algu-
mas experiéncias neste dominio. Em quase todos os Estados-membros, as
partes interessadas sio consultadas sobre o contetido da proposta legisla-
tiva, mas raramente sobre aspectos de execugio. ,
Em alguns casos, publicam-se os documentos da consulta, sendo que seis
Estados-membros o fazem de forma sistemitica. Geralmente, trata-se de
documentos em papel, mas nove paises j4 utilizam a Internet para os publi-
car. Trés Estados-membros tém um perfodo de consulta fixo, que varia
entre 15 dias tteis e 12 semanas. Noutros paises, este periodo depende do

dominio e do tema politico visado. Em cinco Estados-membros, as partes
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consultadas sio informadas dos efeitos da consulta, sendo que em trés des-

ses cinco Estados, essa retribuicio de informagio é obrigatéria. Na maio-
ria dos Estados-membros, qualquer novo acto normativo deve ser sujeito
a nma justificacio por escrito, assumindo a forma de um memorando expli-
cativo sobre a sua necessidade. Nos Estados-membros onde as avaliagdes
de impacto normativo sdo obrigatrias, é necessirio que incluam essa jus-

tificacdo.

PREQCUPACOES SOBRE ACCOES FUTURAS DA UE

As respostas a este capitulo do questiondrio revelam a necessidade de uma
estratégia comunitdria coesa e abrangente, relativamente a todos os aspec-
tos da melhoria da qualidade normativa relacionada com o desempenho
do mercado interno e a aproximagio da UE aos seus cidaddos. Na opinio
da maioria dos entrevistados, esta estratégia deve comportar o reforgo da
coordenacio entre os Estados-membros e a Comisséo, um sistema de ava-
liagio de impactos ¢ um programa continuo de simplificago e codificagio

dos actos normativos existentes.

CONCLUSOES

As respostas os Estados-membros a0 questiondrio indicam claramente que
a melhoria da qualidade normativa e a simplificagio da sua observancia

constituem um processo continuo. Muitos Estados-membros realizaram -

uma reforma legislativa ambiciosa e/ou programas de simplificagdo e cri-
aram um extenso leque de instrumentos, com base em linhas de orienta-
¢io da UE e da OCDE ou em experiéncias bem sucedidas de outros paises.
As respostas revelam ainda que estes programas nao poderio produzir os
resultados esperados se nio houver um apoio politico sélido, objectivos
bem definidos a cumprir num prazo rigoroso, empenho das autoridades
ptblicas, comunicagio e coordenagio eficazes, participagio das partes inte-
ressadas, uma avaliacdo continua e utilizagio de uma combinagio de ins-
trumentos que abranja todos estes aspectos.
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Anexo D

GLOSSARIO DE TERMOS UTILIZADOS NESTE RELATORIO

Termo

Sentido no ambito deste relatorio

Actos normativos

Actos legislativos e regulamentares adopta-
dos pelas autoridades publicas, a fim de apli-
car politicas publicas.

Alternativas a legislagio

No sentido restrito, trata-se de alternativas
3 acgdo legislativa tradicional, fundada sobre
a legislagdo, como a auto-regulagdo, a co-
regulagio, etc.

Aplicagio

O processo de incorporagio de qualquer
legislagio comunitdria (ou seja, decisdes,
regulamentos e directivas) no quadro juri-
dico nacional, garantindo a sua execugio.

Auto-regulagio

O controlo das actividades dos intervenien-
tes do sector privado sem o envolvimento
directo das autoridades publicas.

Autoridades legislativas

Organismos que participam na produgio ¢
aprovagio de legislagio, ou seja, os parla-
mentos e, 3 escala europeia, o Conselho.

Avaliagio

O processo que consiste em analisar a efici-
cia dos actos e dos processos normativos.
Existem dois tipos de avaliagio: a avaliagio
ex ante, que assenta na utilizagdo de instru-
mentos como a avaliagio de impacto, a con-
sulta e a anélise do processo normativo, com
vista a garantir a realizagdo de todas as fases
do processo; € a avaliagio ex post, que ana-



lisa designadamente a eficicia do processo

- normativo em questio, muitas vezes com

base numa lista de verificagio.

Avallagdo do impacto
Normativo

Quadro estruturado para estudar as dife-
rentes op¢des disponiveis de resolugio dos
problemas das politicas ptiblicas, bem como
as vantagens e desvantagens relativas a cada
uma. Uma boa avaliagio deve ponderar
todos os tipos de impacto. .

Cldusula de caducidade

Disposigio juridica que define um prazo de
validade para um acto normativo, que o faz
expirar, completa ou parcialmente, ap6s um
determinado periodo.

Cliusula de revisio

Trata-se de uma disposi¢io dos actos nor-
mativos que exige que a revisio seja efectua-
da dentro de um prazo determinado, mas
em que o resultado (manutengio, revisio ou
revogagdo) nio estd determinado 2 partida.

Codificagio

Ao nivel comunitirio, o termo «codificagio
oficial» serve para designar o processo de
revogagio de um conjunto de leis num

determinado dominio e a sua substitui¢io

por uma lei vinica, sem alteragdes substanci-
ais a essas leis. Produz-se, assim, um texto
com efeito juridico.

Em alguns Estados-membros (é o caso da
Franga), o significado de codificagio apro-
xima-se mais do termo europeu «reformu-
lagio», ou seja,' 0 processo nio s6 relne
varios textos num sé, como também faz
alteragdes no sentido de eliminar disposi-
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¢Oes obsoletas ou sem sentido e corrigir
lacunas. Esta nog¢do abrange também o sen-
tido de «incorporagio num cédigo», nos
paises que possuem este tipo de estrutura
juridica.

No presente relatério, o termo codificagio ¢
empregue no sentido europeu, salvo se espe-
cificado de outra forma dentro do contexto.

Consolidagio

A recolha de diversos textos que regem uma
determinada drea num sé, sem modificar a
substincia dos mesmos ou apenas com peque-
nas modifica¢des (modificagdes importantes
a substincia sio aquelas que se efectuam
aquando da simplificagio). A nivel europeu, o
termo serve frequentemente para designar um
processo informal levado a cabo por técnicos
da Comissio, que produzem um texto sem
efeito juridico, mas com beneficios praticos.
Neste relatério, o termo consolidagio é uti-
lizado no sentido lato, abrangendo a codifi-
cagio e a reformulagio.

Consolidagio com
efeito juridico

Neste relatério, o termo «consolidagio com
efeito juridico» significa a produgio de um
texto consolidado que tenha efeito juridico
através da codificagio ou da reformulacio.

Consulta

A interac¢do entre 0s Organismos respon-
sdveis pela ac¢do normativa e as partes que
podem ser afectadas ou estar interessadas
no acto NOrmativo em questio, com vista a
permitir-lhes contribuir com as suas opini-
Oes, experiéncia e conhecimentos especiali-
zados.



Co-regulagio

O controlo de actividades .pela ac¢io con- .

junta do sector privado e das autoridades
publicas.
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prido no terreno.

Execugao

A aplicagdo dos actos normativos no terreno.

Introdugio de normas
nacionals mais rigorosas
(ou «gold plating»)

Reforgo da aplicagio de uma directiva
comunitiria através da criagio de requisitos
nacionais adicionais que ultrapassam os
impostos na directiva.

Legislagio

Actos normativos adoptados pelas autori-
dades piblicas, a fim de aplicar politicas
publicas.

Melhoria da qualidade
normativa

A politica que visa melhorar e simplificar o
dominio normativo. S6 se deve fazer uso de
actos normativos quando é necessario, e
devem ser adequados e proporcionais aos
objectivos definidos. Devem ser transparen-

tes e acessiveis a todos e o mais simples pos-

sivel. Devem ter um caricter executivo e, no
seio da Unido Europeia, devem respeitar o
principio da subsidiariedade. '

" Recepgao

A integragio de actos normativos comuni-
tarios no direito nacional. No caso das direc-
tivas, este processo é geralmente designado
por transposi¢io, mas inclui as alteragdes
juridicas necessrias para apoiar um instru-
mento directamente aplicdvel, como uma
decisio ou um regulamento.

Reformulagio

Este termo ¢ utilizado a nivel comunitario
para descrever a combinagio da codificagio
(europeia) com alteragdes significativas. No
entanto, nio se trata de revogagao geral nem,
geralmente_de uma revisdo importante dos
actos normativos. E neste sentido que o
termo ¢é utilizado no presente relatério.

Revisio

O processo de rever os actos normativos em

vigor, a fim de determinar quais as altera-

¢des a fazer, sempre que aplicivel.

Simplificagio

Clarificar a legislagio existente, no sentido
de facilitar a sua compreensio, aplicagdo ¢
cumprimento, eliminando as disposi¢des
desnecessérias, obsoletas ou excessivamente
dispendiosas, mas mantendo o objectivo ori-
ginal e a protecgio do acto normativo.

Transposi¢do

O processo de incorporagio de uma direc-
tiva comunitaria no direito nacional.
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Organization of the work ;

The high-level Advisory Group was formed in December 2000 when 16 experts
wors ;Ppcin';sd ot re?regs_-gting each of the 15 countries of the Union and also
+he Commission. From the time it was formed, it was known by the name of its
Chajrman, M.Mandelkern, the French representative and Honorary Section Chair-
man within the Council of State. Under the Strasbourg Resolution, the Mandel-
kern Group was given a «<mandate to develop a coherent approach to this topic
and to submit proposals to the Ministers, including the definition of a common
method of evaluating the quality of regulation.» The Resolution also suggested a
few avenues to explore, at both national and European level: -The systematic use
of impact studies; -Transparency in the consultation process prior to the drafting
of texts; -Simplification of the texts adopted; -Wider use of codification. Guided
by a desire to take a pragmatic approach, the Group immediately decided to add
another topic: the type of structures that would make sure that the procedures to
ensure improvements in the quality of regulation were effectively implemented.
This is the basis which was used to produce a series of principles and guide lines
which were presented in an initial report submitted to the European Council in
Stockholm, in accordance with the wishes of the Ministers meeting in Strasbourg.
1n accordance with its mandate, the Group endeavoured to ensure that its recom-

mendations could be applied at both national and European level. However, as 1t

wished in its final report to formulate effective proposals for the specific area of-

the regulatory chain within the European Union, it endeavoured to make a par-
ticular study of the topics of transposition and the effective application of regu-
lation originating from the European Union. On all these topics, the Group tried

to put forward a set of recommendations which could be implemented in the near -

futare.

Consistency with existing European approaches

The Strasbourg Resolution asked the Mandelkern Group «in accordance with the
Lisbon mandate, [to...] work in close co-ordination with the European Com-
mission, ensuring the reciprocal and regular exchange of information about each

of their work on improving the quality of regulation.» With this in mind, the

Commission was associated with the Mandelkern Group in the same way as the
Member States. Exchanges of information between the Group and the White Paper
on Governance team also took place on several occasions, in particular as part of
the preparations for the Stockholm and Laeken summits. Similarly, links were
established with the Council (and aiso with the Pariiament) conce Giag The van

ous topics involved in regulatory quality.

EXECUTIVE SUMMARY

At the Lisbon European Council, the EU set itself the goal of becoming the most
competitive and dynamic knowledge-based economy in the world. There and at
Santa Maria de Feira, the important role that better regulation will play in achie-
ving this was clearly established. Regulation is essential to achieve the aims of

public policy in many areas, and better regulation is not about unthinking remo-

val of such regulation. Rather, it is about ensuring that regulation is only used when

appropriate, and about ensuring that the regulation that is used is high quality.
Improving the quality of regulation is a public good in itself, enhancing the cre-
dibility of the governance process and contributing to the welfare of citizens, busi-
ness and other stakeholders alike. High quality regulation prevents the impositon
of the unnecessary burdens on businesses, citizens and public administrations that
cost them time and money. It helps avoid the damage to firms’ competitiveness
that comes from increased costs and market distortions (particularly for small
firms). Indeed, studies from various sources have estimated the burden of regula-
tion to fall in the range 2-5% of GDP in Europe. Whilst these figure scan only

_ be estimates, nonetheless they do indicate the importance of this issue to Euro-

pean economies. High quality regulation assists in the restoration of confidence
in government and is better able to accomplish its desired purpose. Implementa-
tion of such regulation is also less problematic for public administrations and
compliance is easier for citizens. For all these reasons it is strongly in the publc
interest to improve the quality of regulation at both national and EU levels.

Better regulation needs high-level and cross-governmental political support and
appropriate resources to be successful. It must address the whole life cycle of
policy (inception, design, legislation, implementation and review) across all fields

of public policy. A piecemeal approach risks being ineffective — an overall strate-



gic approach is essential. It should seek to involve both the executive and the regu-

latory authorities, using tools such as impact assessment, simplification, consoli-
dation and consultation and promoting a change in culture. And it must be
underpinned by appropriate administrative and organizational structures: both
- within national governments and the EU Institutions such structures should co-
ordinate, support and monitor the programme and, additionally in the EU, pro-
mote mutual learning between its Institutions and with the Member States.
Better regulation is a drive to improve the policymaking process through the inte-
grated use of effective tools, not an attempt to impose further bureaucratic bur-
dens on it. Its effective use will deliver welfare gains far in excess of any costs of
governing in such an efficient way. To this end, this Report proposes an Action
Plan with deadlines, the implementation of which would contribute significantly
1o achieving the required improvements. It describes a comprehensive overall
approach with a set of seven core principles: necessity, proportionality, subsidia-
rity, transparency, accountability, accessibility and simplicity. It recommends prac-
tices in topics applicable to both national governments and the European
Commission. It also makes recommendations to the Institutions of the EU in
those areas and in the area of implementation of European law. The seven key areas

that result are:

e Policy implementation options. EU and national policymakers should always
consider the full range of possible options for solving public policy issues and
choose the most appropriate for the circumstances: though regulation is often the
Mandelkern Group on Better Regulation Final Report most appropriate option
it should not be automatically the only choice in all circumstances.

e Impact assessment. Regulatory impact assessment (RIA) is an effective tool for

modern, evidence-based policy making, providing a structured framework for
handling policy problems. RIA should be an integral part of the policy making
process at EU and national levels and not a bureaucratic add-on. It does not replace
the political decision: rather it allows that decision to be taken with clear knowledge
of the evidence. : -

« Consultation. Consultation is a means of open governance, and as such early and
effective consultation of interested parties by EU and national policymakers is an
important requirement. This does not usurp the role of civil servants, Ministers

or Parliamentarians in the policymaking process but supplements the information

they have to hand. Correctly done, consultation can avoid delays in policy deve-
lopment due to late-breaking controversy and need not unduly hinder progress.
o Simplification. There is a constant need to update and simplify existing regula-
tions. But simplification does not mean deregulation. It is aimed at preserving the
existence ot rules while making them more eifecuve, kess burdensome, and easier
to understand and to comply with. This entails a systematic, preferably rolling and
targeted programme of simplification, covering the regulation that impacts on citi-
zens, business and the public bodies that have to implement it. Such programmes
need to be established at both EU and national Jevels.

e Access to regulation. Those affected by European or pational regulation have
the right to be able to access it and understand it. This means the coherence and
clarity of regulations must be enhanced through consolidation (including codifi-
cation and recasting) and access improved by better practical arrangements.(espe-
cially using ICT). The former should be achieved through EU and national level
programmes of consolidation and the latter through provision within each Mem-
ber State and at European Union level of a public access service (either free or for
a small fee).

e Structures. Better regulation needs the appropriate supporting structures char-
ged with its promotion to be successful. The best arrangement at EU or national
level will depend on the relevant circumstances and charging a single unit at or near
the center with this should certainly be considered, but an effective solution must
be found for each.

¢ Implementation of European regulaton. High quality regulation forms a chain
from the earliest stages of its preparation through to its implementation. More
attention should be paid at European level to implementation concerns 1o ensure
that the full consequences are understood and considered. Member States should

accord implementation of European regulation higher priority.

The Mandelkern Group on Better Regulatiori commends this Report and Action
Plan to the European Parliament, to the Commission, to the Council and to the
Member States of the EU. The Group considers that implementauion of the pro-

gramme described in this Report, in addition to other work underway or prop. -

sed, will make a significant contribution to increasing the competitiveness i
European economy and the welfare of its citizens and to improved credibilic wie

legitimacy of government.
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ACTION PLAN

In the context of the Lisbon process and the open method of co-ordination, the
European Parliament, Commission, Council and Member States SROUIU COLLLIIGE
10 work to improve the regulatory environment in the EU. To this end, the Group
invites them, each in accordance with their responsibilities, to implement an ove-

rall straregy for Better Regulation as set out in this report as soon as possible.

General

o As of 2003, the Commission should produce an annual report to the European
Parliament and to the spring European Council on developments in better Euro-
pean regulation by the EU and each Member State, bringing together existing
reports in overlapping areas (e.g. Better Lawmaking, better regulation elements of
the Cardiff report). ,
o The Commission, Europeé.n Parliament, Council and Member States should esta-
blish new or improve existing joint training programmes at European level for offi-
cials on aspects of better regulation such as impact assessment, use of alternatives,
consultation, simplification and codification (and other forms of consolidation).
e Within their respective responsibilities, the Commission, European Parliament,
Council and Member States should take further practical steps to ensure their
i nternal co-ordination and the coherence berween European regulatory policies by
June 2002.
« The Commission to propose by June 2002 a set of indicators of better regula-
non. A
« Recognizing their full sovereignty, Parliaments should bfa invited to take an inte-
' rest in the process of better regulation, and to contribute to an overall system of

regulatory review.

Drpact Assessment

e Establishment by the Commission by June 2002 of a new, comprehensive and

suitably resourced impact assessment system covering Commission proposals with

PETSIVIORVI

possible regulatory effects. This system should be based primarily on there com-
mendations in this report, including an initial screening process followed by a
more detailed, proportionate assessment in appropriate cases.

= Commitment by the Conneil nor o concider nroposals for regulation made
after December 2002 that have not been subjected to the agreed impact assessment
system, except in cases of urgency.

e Commitment by the European Parliament not to consider proposals for regu-
Jation made after December 2002 that have not been subjected to this impact
assessment system, except in cases of urgency. |

o Agreement by all Member States that from June 2002 they will submit the rele-
vant national RIA, where it exists, alongside regulation notified to the Commus-
sion and other Member States. _

o Agreement by all Member States that from June 2002 wherever possible they will
indicate the likely broad impacts of significant and substantial amendments (where
appropriate in co-operation with the Commission) they wish to make during
negotiation of draft European regulation.

e All Member States to introduce by June 2003 an effective system of impact

assessment for national regulation adapted to their circumstances.

Consultation

e Adoption by the Commission of a standard minimum consultation period for
its proposals of 16 weeks from March 2002.

e Adoption by the Commission by March 2002 of a Code of Practice for its con-
sultations, including the relevant key elements of this report.

e Establishment by the Commission by June 2002 of a central, web-based
register of all ongoing EU consultations, which should themselves be availa-
ble online.

e For EU consultations from June 2002, a presumption that, insofar as practica-
ble, all comments received will be made available online unless respondents expli-
citly request otherwise.

e All Member States should ensure by June 2003 that they have adequate consul-
tation procedures that allow those affected or interested to contribute and the

general public to access the comments made.



Simplification |

* Launch, by June 2002, of 2 Commission-led systematic, targeted and preferably
rolling programme of simplification of existing European regulation in all areas.
Thus prograunue siwuid be anicuiated into annuai steps setting out ciear priori-
ties and targets and should involve interested parties in setting those priorities.
* Agreement between the Commission, European Parliament, Council and Mem-
ber States by June 2002 of the conditions under which proposals resulting from
the simplification programme will be fast-tracked through the codecision process
according to existing Treaty provisions for agreement after First Reading,

* All Member States should establish by June 2003 a coherent simplification policy
(including for regulation transposing European legislation) adapted to their cir-
cumstances. This should be implemented through concrete measures, which could
include a systematic simplification progamme and the innovative use of ICT.

* Adoption by March 2002 of the Inter-Institutional Agreement on recasting.

Structures

® Creation by the Commission by June 2002 of a single, effective better regula-
tion network in all regulatory DGs, supported centrally as appropriate. This net-
work t0 be charged with carrying out the relevant tasks in this report.

* All Member States to develop by June 2003 the appropriate administrative and
institutional structures or bodies in their national administration to support and

promote better regulation. In accordance with national circumstances, these struc-

tures or bodies should be charged with carrying out the relevant tasks in this

report.

Alternatives

* Drawing up by the Commission, in close co-operation with the European Par-
liament and the Council of general guidelines on the use of alternatives to regu-
lation for the pursuit of European policies, by June 2002.

* Implementation of these guidelines by December 2002.

Access to regulation

* The Commission, European Parliament and Council to develop, by June 2002,
a concerted plan for codifying existing European regulation, to result in a 40% (as
compared 1o 3i/12/01) reduction in the number of European acts and 1n the num-
ber of pages of European legislation by June 2004.

® Appropriate resource allocation to codification and recasting of European regu-
lation by the Institutions and the Member States.

* The Commission to ptesent to the European Parliament and Council by Decem-
ber 2002 a review of the effectiveness of the Inter-Institutional Agreement on
codification and, if appropriate, proposals for its revision.

* The Commission to present to the European Parliament and Council no later
than December 2002 a review of the implementation of the Inter-Institutional
Agreement on common guidelines for the quality of drafting of Community legis-

lation.

-® Member States and the Commission should each seek to establish by June 2003a

public service (either free or for a reasonable fee) giving access to the texts of laws

and regulations in their jurisdiction.

Transposition

* Improvement of the existing online Commission database of regulation requi-
ring transposition by December 2002 and of the current state of play in each Mem-
ber State.

® Free access to this database by December 2002.

® Setting up by December 2002 of the necessary processes for Member States to
notify their transposition of regulation by electronic means to a single point in the
Commission. A .

* All parties should pay more attention to the precision, clarity and coherence of
European legislation during the negotiating process. This should include early and
continued consideration of transposition by the Member States and a better balance
between detailed and technical regulation on the one hand and national freedom

of choice and form on the other.



