Eurﬂ)audval et 2005
KO ﬁ_2005) 172
Offentligt

2% 5 KOMMISSIONEN FOR DE EUROPZISKE
# % | FALLESSKABER
* kS

WA W

Bruxelles, den 27.4.2005
KOM(2005) 172 endelig

MEDDELELSE FRA KOMMISSIONEN

Overholdelse af charteret om grundleggende rettigheder i Kommissionens
lovgivningsforslag

Metodologi for en systematisk og stringent kontrol

DA

DA



DA

MEDDELELSE FRA KOMMISSIONEN

Overholdelse af charteret om grundlzeggende rettigheder i Kommissionens
lovgivningsforslag

Metodologi for en systematisk og stringent kontrol

Indledning

Kommissionen vedtog den 13. marts 2001', at der ved udarbejdelsen af alle
lovgivningsforslag og alle gennemforelsesretsakter, der skal vedtages af
kommisserkollegiet, som led i de sadvanlige procedurer skal foretages en
forudgaende kontrol af, at de er forenelige med Den Europaiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder’. Desuden besluttede Kommissionen, at der i de
lovgivningsforslag og retsakter, der har en serlig forbindelse med de grundleeggende
rettigheder, indfejes en betragtning med en formel erklering om, at charterets
bestemmelser er overholdt’. En sddan betragtning bliver herefter konsekvent indfojet
i lovgivningen.

Siden da har der udviklet sig den praksis at henvise til de grundleggende rettigheder
i charteret ved alle interne heringer af Kommissionens tjenestegrene. Kommissionen
har 1 visse tilfelde redegjort for dens lovgivningsforslags overensstemmelse med
charteret 1 begrundelsen til forslagene (iser pd omradet frihed, sikkerhed og
retfeerdighed). I adskillige andre tilfeelde har betragtningerne dog vearet det eneste
sted, hvor det fremgér, at det er blevet kontrolleret, at de grundleeggende rettigheder
er overholdt.

I mellemtiden har Kommissionen féet to nye instrumenter til sin tvaergdende politiske
planlegning, bl.a. konsekvensanalysen (impact assessment). Alle de storre initiativer,
den tager, navnlig de lovgivningsmassige, skal vaere ledsaget af en integreret analyse
af deres sandsynlige konsekvenser. Kommissionen har besluttet, at med virkning
fra 2005 skal alle forslag til lovgivning og vigtige politiske forslag omfattet af det
arlige lovgivnings- og arbejdsprogram underkastes en konsekvensanalyse”.

SEK(2001) 380/3.

Dette charter blev hgjtideligt proklameret af Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens formaend
den 7. december 2000 (EFT C 364 af 18.12.2000, s. 1). Med visse mindre @ndringer udger det nu del II
af traktaten om en forfatning for Europa, der blev undertegnet den 29. oktober 2004 (EUT C 310 af
16.12.2004, s. 1). Det er séledes ikke juridisk bindende. Det indeholder imidlertid grundlaeggende
principper, som det i retspraksis er anerkendt er bindende, idet de er almindelige fzllesskabsretlige
grundsatninger.

I dok. SEC(2001) 380/3 er denne betragtning formuleret saledes: "Denne retsakt er i overensstemmelse
med de principper og overholder de grundlaeggende rettigheder, som bl.a. er anerkendt i Den
Europaeiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder." Der kan eventuelt tilfojes folgende
setning: "Serligt tilsigter denne retsakt at sikre, at retten til XX overholdes fuldt ud, og/eller at fremme
anvendelsen af princippet om Y'Y (artikel XX og/eller artikel YY i Den Europaiske Unions charter om
grundleggende rettigheder)."

Se Kommissionens arbejdsprogram for 2005, KOM(2005) 15 endelig.
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Endelig er charteret ogsé blevet skrevet ind i traktaten om en forfatning for Europa,
der blev undertegnet den 29. oktober 2004.

I lyset af det ovenstdende opstilles der i denne meddelelse en metodologi for en
effektiv gennemforelse af charteret 1 Kommissionens lovgivningsforslag. Denne
metodologi har tre formal:

- At sette Kommissionens tjenestegrene i stand til at foretage en systematisk og
stringent kontrol af, at alle de relevante grundlaeggende rettigheder respekteres,
nar de udarbejder det enkelte lovgivningsforslag

- At sette Kommissionens medlemmer, og navnlig den gruppe, der beskeeftiger
sig med "grundleggende rettigheder, bekeempelse af forskelsbehandling og lige
muligheder ", i stand til at felge resultaterne af denne kontrol og fremme en
kultur med vaegt pd de grundleggende rettigheder

- At gore resultaterne af Kommissionens kontrol med overholdelsen af de
grundleeggende rettigheder mere synlige for de andre institutioner og for
offentligheden. Kommissionen skal foregd med et godt eksempel, hvilket ogsé
vil give den mere troverdighed og autoritet til at overvage, at de to grene af
den lovgivende myndighed overholder de grundleggende rettigheder i deres
arbejde.

Systematisk kontrol med tjenestegrenenes overholdelse af de grundlaeggende
retticheder ved udarbejdelsen af lovgivningsinitiativer og hering af andre

tjenestegrene

Hovedformélet med denne metodologi er at sette Kommissionens tjenestegrene i
stand til at foretage en systematisk og stringent kontrol af, at alle de relevante
grundleggende rettigheder er overholdt ved udarbejdelsen af hvert enkelt af
Kommissionens lovgivningsforslag.

En sddan kontrol foretages allerede, nar den ansvarlige tjenestegren udarbejder
forslaget, og i sardeleshed nar det sendes til hering i de andre tjenestegrene,
hvorunder Juridisk Tjeneste undersoger, om de grundleggende rettigheder er
overholdt, som en del af kontrollen med lovligheden. Denne fremgangsméde falder
helt 1 trdd med den tilgang, der blev valgt 1 Kommissionens afgerelse af
13. marts 2001, hvori det fastsattes, at kontrollen med overensstemmelsen med
charteret skal foretages under udarbejdelsen af Kommissionens lovgivningsforslag
efter de seedvanlige procedurer.

Denne tilgang skal i princippet bibeholdes. Det er et af de vesentligste aspekter af
den konstitutionelle lovlighed af Kommissionens handlinger, at de skal stemme
overens med de grundlaeggende rettigheder, og underseggelsen heraf skal fortsat indga
som en integrerende del af den generelle kontrol med lovligheden. Det forekommer
hverken nedvendigt eller hensigtsmassigt at indfere nye administrative strukturer
eller procedurer specielt for dette aspekt af kontrollen med lovligheden.
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Men for at styrke den kontrol, der foretages i forbindelse med heringen af de andre
tjenestegrene, og gore den mere systematisk i1 praksis, skal de grundleggende
rettigheder fremga mere tydeligt i to negledokumenter, der fremlaegges sammen med
udkastet til lovgivningsforslag:

- Konsekvensanalysen (impact assessment), som ber indeholde en sé
fuldsteendig og udferlig oversigt som muligt over de forskellige virkninger,
lovgivningsforslaget vil fa for de individuelle rettigheder (jf. nedenfor,
afsnit 11I)

- Begrundelsen, som for visse lovgivningsforslags vedkommende ber indeholde
et afsnit med en juridisk redegerelse for, at de grundleggende rettigheder er
overholdt (jf. nedenfor, afsnit IV).

Konsekvensanalysen og begrundelsen supplerer hinanden i relation til denne
metodologi:

Formalet med konsekvensanalysen er at sikre, at Kommissionens tjenestegrene lige
fra de allerforste stadier i udarbejdelsen af et initiativ far et fuldstendigt overblik
over de virkninger, dette initiativ kan f4 for de enkeltpersoner og grupper, hvis
rettigheder kan blive berert af forslaget, evt. afhangigt af, hvilken valgmulighed,
man legger sig fast pa.

Derimod skal konsekvensanalysen ikke have til formal at foretage een juridisk
vurdering, dvs. en juridisk kvalificering af de forskellige virkninger, initiativet ventes
at kunne fa, med hensyn til charteret, den europaiske menneskerettighedskonvention
og retspraksis. En sddan juridisk vurdering kraever serlig ekspertise og ber forst
foretages, nar lovforslaget befinder sig pé et mere fremskredent stadium. Den skal sa
vidt muligt 1 forste omgang iverksattes 1 den tjenestegren, der har ansvaret for
initiativet, og derefter under heringen af de evrige tjenestegrene gennem formel
inddragelse af Juridisk Tjeneste; og denne vurdering vil efter de nedenfor skitserede
retningslinjer (afsnit IV) eventuelt kunne opsummeres i begrundelsen og dermed
blive synliggjort for offentligheden.

Konsekvensanalysen kommer siledes til at fungere som et vigtigt redskab til at
forberede den endelige juridiske kontrol med, at charteret er overholdt, ved at
tilvejebringe de oplysninger, den skal foretages pa grundlag af, uden dermed at treede
i stedet for denne kontrol’. I de tilflde, hvor den juridiske kontrol rejser alvorlige
speargsmal, ber resultaterne af den anferes 1 begrundelsen.

Der er sd meget desto mere grund til at velge denne tilgang, som der ikke kraves
konsekvensanalyser for alle lovgivningsforslag®, og problemer i relation til de
grundleggende rettigheder undertiden forst kommer for dagens lys i forbindelse med

Kommissionen har allerede understreget, at konsekvensanalysen blot er et redskab til brug for den
afgorelse, der skal treffes, og ikke traeder i stedet for den politiske vurdering (se meddelelsen af
5.6.2002, KOM(2002) 276 endelig, s. 3). P4 samme made skal denne analyse betragtes som et vigtigt
hjelpemiddel for den juridiske vurdering, Kommissionens tjenestegrene skal foretage, navnlig under
heringen af tjenestegrenene.

Selv lovgivningsinitiativer, der ikke figurerer i Kommissionens lovgivnings- og arbejdsprogram, vil dog
kunne falde ind under initiativer, der kraever en konsekvensanalyse.
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detaljerede gennemforelsesbestemmelser eller meget specifikke aspekter af en
retsakt, som ikke kan pavises i en konsekvensanalyse.

I ovrigt skal den tjenestegren, der har ansvaret for initiativet, serge for, at
Generaldirektoratet for Retferdighed, Frihed og Sikkerhed inddrages 1 heringen af de
ovrige tjenestegrene, nar et forslag vil kunne give anledning til spergsméal angaende
grundleggende rettigheder, bl.a. i lyset af konsekvensanalysen. P4 samme made skal
den serge for at inddrage det kompetente generaldirektorat for eksterne forbindelser,
ndr et forslag vil kunne berere de grundleggende rettigheder, som statsborgere i
tredjelande uden for EU har.

De retsakter og afgerelser, Kommissionen selv vedtager direkte med hjemmel i
traktaten eller pad grundlag af sine gennemforelsesbefojelser efter udvalgsprocedurer
vil ogsd kunne rejse problemer i relation til de grundleggende rettigheder. Ogsa
forberedelsen af disse retsakter er underlagt proceduren med hering af de andre
tjenestegrene, der saledes muligger en kontrol af deres overensstemmelse med
charteret efter de ovennavnte principper. I modsetning til lovgivningsforslag er
Kommissionens retsakter eller afgerelser imidlertid ikke ledsaget af en begrundelse,
og der kreeves heller ikke nogen konsekvensanalyse af dem - en sddan analyse kan
dog foretages i undtagelsestilfelde, nir den ansvarlige tjenestegren mener, at den
pagaeldende retsakt kan fé sa betydelige virkninger, at det vil vaere hensigtsmassigt,
og de relevante retsregler giver mulighed herfor.

Hensyntagen til de grundlaeggende retticheder i konsekvensanalysen

Konsekvensanalysen er et verktej, som Kommissionen har benyttet sig af siden
20027, Hovedformélet var at fi erstattet den hidtidige praksis med at foretage
konsekvensanalyser for visse sektorer, med et enkelt altomfattende redskab, der
skulle anvendes inden for alle sektorer og omfatte ekonomiske, sociale og
miljomassige konsekvenser. I oktober 2004 vedtog Kommissionen en rapport®, hvori
den foretog en vurdering af de forste erfaringer og skitserede, hvordan dette varktej
kunne forbedres yderligere. Pa grundlag af denne rapport er man nu i feerd med at
udarbejde nye retningslinjer for konsekvensanalyser, som skal treede i1 kraft i naer
fremtid. Disse retningslinjer omfatter en ny liste over konsekvenser, der skal tages
hensyn til i konsekvensanalysen’.

For at sikre en mere fuldstendig hensyntagen til de grundleggende rettigheder er der
indfejet en raekke yderligere sporgsmal, der specielt vedrerer de grundleggende
rettigheder, 1 checklisten i1 de reviderede retningslinjer for konsekvensanalyser. Det
vil gore det muligt at foretage en udtemmende opstilling af alle konsekvenser for de
grundleggende rettighederog at foretage en analyse af deres forholdsmaessige
betydning under hensyn til deres raekkevidde og omfang.

Checklisten vil stadigvek vare opdelt 1 tre kategorier: ekonomiske, sociale og
miljomassige konsekvenser. I stedet for at indfere en fjerde, sarskilt kategori for
grundleggende rettigheder eller et underafsnit i afsnittet om sociale virkninger, har
man indfejet de yderligere sporgsmal angéende grundlaeggende rettigheder under de

Kommissionens meddelelse om konsekvensanalyser af 5.6.2002, KOM(2002) 276 endelig.

SEK(2004) 1377.

Denne liste traeder i stedet for listen i bilag II til dok. SEK(2004) 1377.
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nuvarende tre kategorierpd grundlag af deres sammenhaeng med de punkter, der
allerede er anfort deri. Arsagen hertil er, at de grundleggende rettigheder i charteret
er meget forskelligartede og omfatter alle sektorer. F.eks. vil konsekvenser for
ejendomsrettigheder, retten til at drive naering eller erhvervsfrihed bedst kunne findes
og vurderes i afsnittet om egkonomiske konsekvenser. P4 samme méde ber spergsmal
angaende sociale rettigheder behandles i afsnittet om sociale konsekvenser. Hvis man
indferte en ny, fjerde kategori med grundlaeggende rettigheder, kunne det fore til, at
de tjenestegrene, der skal foretage vurderingen, blot gentog sig selv i stedet for i
analysen at koncentrere sig om de konkrete konsekvenser, der kan vere relevante for
disse rettigheder. En underoverskrift i afsnittet om "sociale konsekvenser" ville ikke
give noget korrekt billede af alle de forskellige sociale, skonomiske og politiske
rettigheder 1 charteret eller afbalanceringen af dem.

Hensyntagen til srundlseggende retticheder i begrundelsen

I nogle af Kommissionens nyere lovgivningsforslag indeholder begrundelsen
allerede en mere eller mindre detaljeret gennemgang af overholdelsen af de
grundleggende rettigheder. Der er dog ikke tale om nogen konsekvent praksis
omfattende alle de forslag, der har rejst spergsmal i relation til grundleeggende
rettigheder, og hvor Kommissionen har indfejet standardbetragtningen om
"overholdelse af charteret" som fastsat i Kommissionens afgerelse af 13. marts 2001.
Samtidig forekommer der ogsd at vare behov for retningslinjer for, hAvilke
lovgivningsforslag der ber indeholde betragtningen om charteret.

Ifolge Kommissionens afgerelse af 13. marts 2001 skal der indfejes en sddan
betragtning 1 "lovgivningsforslag, der har en konkret relation til de grundleggende
rettigheder”. 1 modsetning til den regel, der gelder for betragtningen om
narhedsprincippet, har Kommissionen saledes med rette ikke bestemt, at den skal
indfojes systematisk. Det forekommer hverken muligt eller onskeligt at give
detaljerede instrukser herom. Tjenestegrenene ber finde frem til den rette ligevaegt
mellem risikoen for at udvande tingene ved at bruge betragtningen overalt og
nedvendigheden af at sikre, at man ikke overser nogen vesentlige sporgsmal i
forbindelse med overholdelsen af en grundleggende rettighed.

Det er imidlertid muligt at opstille to kriterier - hvoraf det ene ikke udelukker det
andet - for den praksis, der ber folges. Charter-betragtningen bor saledes indsattes:

- ndr det bla. i lyset af oplysningerne i konsekvensanalysen ser ud til, at
lovgivningsforslaget indeberer en begreensning i en grundleggende rettighed,
der skal begrundes i relation til charterets artikel 52'%; det samme galder, nar
der er tale om en direkte eller indirekte forskelsbehandling, der kraever en
begrundelse i relation til det almindelige princip om lighed for loven og forbud
mod diskrimination

- ndr lovgivningsforslaget tager sigte pd at gennemfore eller fremme en bestemt
grundlaeggende rettighed.

Desuden ber der opstilles en regel om, at begrundelsen herefter for alle
lovgivningsforslag, der kommer til at indeholde denne standardbetragtning angédende

Denne artikel svarer til artikel II-112 i traktaten om en forfatning for Europa.
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charteret, ogsa skal indeholde et afsnit, der kort gengiver grundene til, at man mener,
at de grundleggende rettigheder er overholdt.

Denne regel har to formal :

- For det forste kan Kommissionen pd den méde offentligt redegere for sin
juridiske vurdering af overholdelsen af de grundleggende rettigheder i
charteret 1 forbindelse med ethvert lovgivningsinitiativ, der rejser vasentlige
speargsmal i relation til disse rettigheder. Dermed kan den undgé at blive udsat
for den kritik, der ofte er blevet fremfort tidligere, for blot at have navnt, at
retsakten var 1 overensstemmelse med charteret, ved at indfeje
standardbetragtningen, uden at give nogen begrundelse for denne opfattelse.

- For det andet tager denne regel ligesom indfejelsen af de grundleggende
rettigheder 1 konsekvensanalysen sigte pa at geore den interne kontrol mere
effektiv. Kravet om, at den ansvarlige tjenestegren 1 sit udkast til begrundelse
skal foretage en opsummering af overholdelsen af de grundleggende
rettigheder, vil gere tjenestegrenene mere bevidste om disse sporgsmal og give
et bedre grundlag for den formelle juridiske vurdering under heringen af de
andre tjenestegrene. Juridisk Tjeneste skal gennemgd denne del af
begrundelsen sarlig neje og yde enhver bistand, der méitte vare behov for til
den endelige udarbejdelse.

Kommissgergruppens overvagning af den interne kontrol med overholdelsen af
de grundleggende retticheder

Den interne kontrol med charterets overholdelse pdhviler hovedsagelig de forskellige
tjienestegrene, men det er ogsa vigtigt, at Kommissionens medlemmer, og navnlig
kommissererne 1 gruppen " grundleggende rettigheder, bekampelse af
forskelsbehandling og lige muligheder" neje overvdger denne kontrol og de
vasentligste resultater af den. Juridisk Tjeneste vil med jevne mellemrum underrette
kommiss@rgruppen om relevante tilfelde, hvor der er foregéet en intern kontrol af de
grundleggende rettigheder. I de ganske serlige tilfelde, hvor et lovgivningsinitiativ
kraever en vanskelig afvejning mellem flere indbyrdes modstridende grundleeggende
rettigheder, vil gruppen ogsd kunne opstille politiske retningslinjer inden for
rammerne af det sken, der indrommes ved charterets bestemmelser.

Endelig vil gruppen i 2007 fa forelagt en generel rapport, hvori Juridisk Tjeneste
sammen med Generaldirektoratet for Retferdighed, Frihed og Sikkerhed og
Generalsekretariatet gor status over den interne kontrol, eventuelt med forslag til
@ndringer af eller tilfojelser til denne metodologi i lyset af de indhestede erfaringer.
Desuden vil man fra januar 2007, hvor agenturet for grundlaeggende rettigheder skal
treede 1 funktion, med hensyn til nerverende metodologi kunne drage nytte af dette
nye agenturs arbejde og foranstaltninger, som skal arbejde i forlengelse af
Observationscenteret for Racisme og Fremmedhad 1 Wien.

Overvagning af overholdelsen af de grundleggende retticheder i
lovgivningsarbejdet

Kommissionens ansvar som vogter af traktaten og dermed ogsa af de grundlaeggende
rettigheder opherer ikke i det gjeblik, hvor den har fremsat et lovgivningsforslag.
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Kommissionen og specielt kommissargruppen vil derfor ogsa felge arbejdet i de to
grene af den lovgivende myndighed og holde e¢je med, at de grundleggende
rettigheder overholdes, searligt i sager af serlig relevans for de grundleggende
rettigheder, eller nar der under lovgivningsprocessen fremferes argumenter under
henvisning til disse rettigheder. Kommissionen vil forsvare det niveau for
beskyttelsen af de grundleggende rettigheder, der er indbygget 1 dens
lovgivningsforslag, og advare imod ethvert uberettiget indgreb i dette niveau fra
lovgivningsmyndighedens side.

I sidste instans vil Kommissionen forbeholde sig ret til efter en politisk vurdering i
de konkrete tilfelde at anlegge annullationssegsmdl under anbringende af
tilsidesaettelse af grundleeggende rettigheder, nar den finder tilsidesattelsen
godtgjort, og det er udelukket, at den vedtagne retsakt kan fortolkes pd en made, sa
den er forenelig med de grundleeggende rettigheder.

Abenhed om den interne kontrol af de srundlaeggende retticheder

De europceiske borgere ber pa passende vis orienteres om den interne kontrol, der
foretages af overholdelsen af de grundleggende rettigheder i Kommissionens
lovgivningsforslag.

Denne ogede abenhed skal have tre formal:

- Kommissionen kan derigennem synliggere, hvad den selv ger for at sikre
overholdelsen af de grundlaeggende rettigheder, hvilket vil oge troverdigheden
af de initiativer, den tager

- Det vil ogsé virke fremmende pa charterets image som en vasentlig barer af
borgernes europaiske identitet med falles verdier

- Endelig vil denne bevidstgerelse af offentligheden tilskynde borgerne og
civilsamfundet til at geore deres grundlaeggende rettigheder gaeldende under de
heringer, Kommissionen foretager, hvilket igen kan vare med til at sikre, at de
grundleeggende rettigheder inddrages bedre og kommer til at spille en mere
central rolle 1 Unionens politikker.

Orienteringen om Kommissionens indsats pd dette omrade skal ske pé tre planer:

- For det forste vil de ovrige institutioner og offentligheden gennem denne
meddelelse blive orienteret om principperne i den interne kontrol af, at
Kommissionens lovgivningsforslag er 1 overensstemmelse med de
grundleggende rettigheder

- For det andet vil offentliggerelsen af konsekvensanalyser og begrundelser
indeholdende afsnit om de grundleggende rettigheder give de ovrige
institutioner og offentligheden mulighed for helt konkret at folge med i denne
kontrol af de forskellige lovgivningsinitiativers overholdelse af charteret

- Endelig vil Kommissionen, hver gang den foretager hering af de berorte parter,
civilsamfundet og den brede offentlighed i forbindelse med sine initiativer - og
specielt 1 forbindelse med konsekvensanalysen - henlede opmarksomheden pa
rettighederne i charteret og pé sin egen interne kontrol af, at disse rettigheder er
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overholdt, ved at opfordre parterne, der heres, til at geore deres rettigheder
geldende. Dette har stor betydning for at sikre udferlige og afbalancerede
konsekvensanalyser og for mere generelt at fremme en agte kultur med vagt
pé de grundlaeggende rettigheder 1 Den Europaiske Union.
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