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Det pigaende konventet om Europas framtid behandlar fragor av central forfattningspolitisk
betydelse. Konventet har bland annat i uppgift att diskutera en konstitutionalisering av fordra-
gen, befogenhetsfordelningen mellan EU och medlemsstaterna, maktbalansen mellan EU:s
institutioner samt det konstitutionella skyddet for medborgarnas réttigheter. Det dr &nnu ovisst
huruvida konventet kan komma att ldgga fram praktiskt genomforbara forslag. Det dr emel-
lertid redan ett faktum att konstitutionella frdgor nu hamnat hogt pa den europeiska dagord-
ningen. Men den europeiska debatten dr inte isolerad fran utvecklingen i medlemslédnderna.
Tvirtom finns det ett dubbelriktat samband mellan inhemsk och europeisk forfattningspolitik.
Den svensk demokratidebatten maste darfor fi ett starkare samband med den europeiska

framtidsdebatten.



Konventet om Europas framtid

I en stridvan att bredda och Sppna forberedelserna av den kommande regeringskonferensen
beslutade Europeiska radet i Lacken 2001 att sammankalla ett konvent om unionens framtid.
Uppgiften blev att dryfta védsentliga problem som unionens framtida utveckling fér med sig
och att undersoka de olika tdnkbara losningarna. Radet utsdg Valéry Giscard d'Estaing till
ordforande samt Giuliano Amato och Jean-Luc Dehaene till vice ordférande for konventet.

Utover ordforanden och hans tvé vice ordforande bestar konventet av 15 foretrddare for med-
lemsstaternas stats- eller regeringschefer (en per medlemsstat), 30 ledamoéter av de nationella
parlamenten (tvd per medlemsstat), 16 ledamdter av Europaparlamentet och tva foretrddare
for kommissionen. Kandidatldnderna far delta 1 full omfattning 1 konventets diskussioner. De
ar representerade pd samma villkor som medlemsstaterna (en foretrddare for regeringen och
tva ledamoter av det nationella parlamentet) och delta i 6verldggningarna, dock utan att kunna
forhindra en konsensus som utkristalliserar sig mellan medlemsstaterna.

Delvis 6verlappande med de uppgifter som formulerades redan vid regeringskonferensen i
Nice 2000 nimner Laekenforklaringen nagra omréaden dér reformbehovet ér sérskilt stort:

* En bittre fordelning och definition av behorighet i Europeiska unionen.

* Forenkling av unionens instrument.

* Mer demokrati, 0ppenhet och effektivitet i Europeiska unionen.

Laekenforklaringen reser dessutom ett antal frdgor som handlar om végen till en grundlag for
de europeiska medborgarna”. Den forsta giller forenklingen av befintliga fordrag utan att in-
nehallet dndras. Méste atskillnaden uppratthdllas mellan unionen och gemenskaperna ses
over? Och uppdelningen i tre pelare? Darefter kommer fragorna om en eventuell omstrukture-
ring av fordragen. Méste det inforas en atskillnad mellan ett grundfordrag och &vriga for-
dragsbestimmelser? Bor en sddan uppdelning inféras? Kan detta leda till en atskillnad mellan
andrings- och ratificeringsforfaranden for grundfordraget och ovriga fordragsbestimmelser?
Vidare maste det 6vervégas huruvida stadgan om de grundldggande réttigheterna skall tas in 1
grundfordraget och huruvida Europeiska gemenskapen skall ansluta sig till Europeiska kon-
ventionen om de minskliga rittigheterna. Slutligen infinner sig frdgan huruvida denna for-
enkling och omstrukturering inte pé sikt skulle kunna leda till att det antas en grundlagstext
inom unionen. Vilka skulle utgora de viktigaste bestandsdelarna i en sddan grundlag? De vér-
deringar unionen star for, medborgarnas grundliggande réttigheter och skyldigheter, med-
lemsstaternas forhéllanden i unionen?

Med beslutet i Laeken hade egentligen alla tunga frigor om EU:s framtida organisation och
arbetssdtt hamnat pd den officiella dagordningen [om debatten infor konventet, se Joerges,
Mény & Weiler 2000; Petersson 2002].

Konventet inledde sitt arbete i februari 2002. Arbetsplaneringen innebdr att man fram till
halvérsskiftet avlyssnar och sammanstéller de forvéntningar och krav som finns hos ”Europas
folk”. Darefter foljer en fas av analyser och sammanstillningar. Konventets arbete avslutas
under 2003 med en jamforelse mellan olika handlingsalternativ, en genomgéing av for- och
nackdelar och slutligen ett eller flera alternativa forslag till den kommande regeringskonferen-
sen.



Laekenforklaringen sdger att diskussionerna avslutas “efter ett 4r”, i god tid sé att ordféranden
for konventet kan lagga fram resultatet for Europeiska radet. Enligt Nicefordraget ska en re-
geringskonferens sammankallas under 2004”.

Varfor ett konvent?

Flera hdndelser och handelsekedjor ligger bakom beslutet att tillkalla ett framtidskonvent. En
del av forklaringen kan hinforas till EU:s interna processer, som énnu ett steg i den europeis-
ka integrationens inre logik. Redan i samband med tillkomsten av den inre marknaden under
1980-talet fordes en diskussion om att ersdtta de olika fordragen med en enhetlig forfattning.
Maastrichtbeslutet om ett unionsfordrag med sin trepelarstruktur och om en ekonomisk och
monetir union stimulerade ocksa debatten om en grundlidggande Gversyn av EU:s styrelse-
former. Framvixten av en europeisk vilfardspolitik, genom Lissabonprocessen visentligen
organiserad pd mellanstatlig grund, vickte ocksd fragor om de inbdrdes maktrelationerna
mellan radet, kommissionen och parlamentet. Nar EU 1 Helsingfors 1999 beslot att inrdtta en
egen militér styrka for fredsbevarande operationer foljde ocksd uppgiften att skapa nya poli-
tiska och militdra organ och strukturer for den politiska och strategiska ledningen av sadana
operationer.

Men denna interna utveckling inom EU ér inte tillrdcklig som forklaring till att konventet
kommit till. Man maste ocksa beakta den inrikespolitiska utvecklingen i Europas stater. Kort
sammanfattat kan man siga att konventet uppstétt som ett svar pa kraven pa mer demokrati.
Det giller dels i de nya demokratierna i Ost- och Centraleuropa, dels i Visteuropas gamla
etablerade demokratier.

Redan i Maastricht 1991 hade stats- och regeringskonferensen slagit fast att EU skulle behdva
fordandras infor utvidgningen fran 15 till kanske upp emot 30 medlemsstater. Motet i Amster-
dam 1997 misslyckades emellertid med uppgiften och uppgorelsen i Nice 1999 omfattade
endast ett minimum av nddvéndiga justeringar, bland annat utékad anvédndning av majoritets-
beslut. Ménga fragor éterstod emellertid att 16sa, och hér finns en viktig faktor bakom kon-
ventets tillkomst.

Orsakskedjan har ddarmed flera ldnkar. Demokratirdrelsen och murens fall ledde till att stater-
na i 0stra och mellersta Europa fick demokratiska styrelseskick. Ddrmed kom de successivt att
inlemmas i Europas demokratiska samarbetsorganisationer, forst Europarddet och numera
snart dven Europeiska unionen. Genom utvidgningen fordndras EU:s interna beslutsregler.
Med ett okat antal medlemsstater skulle kraven pa enhélliga beslut dka antalet vetopunkter
och riskera att leda till handlingsférlamning. I stillet utokas omradet for beslut med kvalifice-
rad majoritet. Men med denna beslutsregel stiger risken for att enskilda medlemslédnder ham-
nar i minoritet. De tvingas ddrmed finna sig i beslut som de egentligen inte accepterar. Déarfor
blir det allt viktigare att man i forvig tydligt har preciserat vilka fragor som EU har ritt att
fatta beslut om och vilka fragor som ska ligga hos medlemsstaternas sjilva. Den allt intensiva-
re debatten om befogenhetsfordelning, kompetenskatalog och subsidiaritet kan alltsé ytterst
forklaras med de framgangsrika minniskoréttsaktivisterna i Prag, Budapest och Warszawa.



Aven demokratiproblemen i Visteuropas ldnder har spelat roll for konventets tillkomst och
dagordning. Det finns flera vildokumenterade tecken pa att dagens demokratier, om inte be-
finner sig i en akut kris, sa i alla fall lider av bristande vitalitet. Sjunkande fortroende och
deltagande priglar medborgarnas relation till politikens etablerade institutioner och organisa-
tioner [Pharr & Putnam 2000].

Denna negativa utveckling kan delvis tillskrivas EU. Det ér ett vélbelagt faktum att valen till
Europaparlamentet har stora brister som medborgarnas instrument att paverka och utkridva
ansvar. Valrorelserna speglar knappast de centrala fridgorna pa den europeiska dagordningen.
Franvaron av Europapolitik i Europavalen kan knappast pa véljarna utan beror frdmst pa poli-
tikerna. Viljarna erbjuds fa relevanta handlingsalternativ for Europas framtid och intresset for
valen blir dirfor lagt [van der Eijk &. Franklin 1996].

Varfor saknas da detta politiska ledarskap 1 Europapolitiken? Europapolitiken hotar att splittra
de gamla partierna och darfor ligger politikerna l14gt. Det dr enklare och tryggare att vidra de
gamla inrikespolitiska slagorden. Att formulera gransdverskridande visioner for ett nytt Euro-
pa innebdr risker for partisammanhallningen. De fragor som stir pad Europaparlamentets dag-
ordning kommer foljaktligen nistan aldrig upp till diskussion infor de viljare som skall utse
parlamentets ledamdter. Viljarna reagerar med misstroende.

Analysen av Europavalen utmynnar i slutsatsen att EU nu har natt si langt att det i demokra-
tiskt hinseende inte finns nagon mojlighet att vénda tillbaka. Véljarna finner sig inte ldngre 1
den gamla mellanstatliga ordningen. Europaprojektet, med dess forlangning i EMU, betyder
nu sd mycket for den enskilde medborgaren att det inte rdcker med att landet har duktiga di-
plomater. Fortroendekrisen dr redan ett faktum. Bristen pa konstitutionella reformer och ovil-
jan att fora ut Europapolitiken till vdljarna hotar demokratin inte bara inom Europeiska unio-
nen utan ocksé inom de enskilda linderna

Spéren ses redan i de senaste arens forskjutningar i det partipolitiska landskapet. Framlings-
rddsla forenad med kritik av det politiska etablissemanget bildar energin i den hogerpopulis-
tiska vagen over Europa. Den kan delvis forklaras av demokratiunderskottet i EU. Hogerpo-
pulistiska partier kan utnyttja tre nischer pd véljararenan. De forenar etnisk nationalism och
framlingsrdadsla med en populistisk kritik av det politiska etablissemanget [Rydgren 2002].

De hogerpopulistiska partierna dr visserligen inte Oppet antidemokratiska. Tvartom séger de
sig efterstrdva den “sanna” demokratin och ge makten till ”folket”, och kritiserar dagens
“falska”demokrati med sin “’korrumperade” politikerklass. Men de dr motstdndare till det
Oppna samhéllet och den representativa demokratin. Populismen i dagens europeiska tappning
bygger pa en antipolitisk instdllning. Demokratisk politik handlar om att 16sa komplicerade
samhéllsproblem, att hantera viardekonflikter och att stillas infor dilemman och avvignings-
problem. Men populismen forenklar problemen intill karikatyrens grins och har dérfor en
fordel 1 det ytliga mediesamhéllet. De hogerpopulistiska partierna frestar med enkla svar:
stoppa invandringen och sldang ut politikerna, sa 10ser det sig.

Dessa paroller har uppenbarligen en resonansbotten inom delar av den europeiska viljarkéren.
Stodet ar sdrskilt stort bland det postindustriella samhéllets forlorare. Bakom rosten pa Le
Pen, Hagen och Haider ligger minga ginger en kénsla av maktforlust. Den enskilda individen
kdnner inte ldngre att han eller hon kan paverka samhillsutvecklingen. Protesten riktas mot
”dom dér uppe”, den diffusa och undflyende makten.



Hogerpopulismen kan delvis forklaras med demokratiunderskottet i EU. Medlemsstaterna har
overldmnat en stor del av den politiska makten till EU. Men frdgan &r hur medborgarna skall
kunna delta i de europeiska beslutsprocesserna och hur man skall kunna utkrdva ansvar av
dem som innehar makten inom EU. Reformeringen av EU:s institutioner och beslutsprocesser
har darfor blivit ett akut problem.

I de senaste arens officiella dokument finns det atskilliga beldgg for att EU:s beslutsfattare
betraktar medborgarnas skepsis som ett allvarligt problem. Hér finns uppenbarligen ett viktigt
motiv bakom den pagéende reformverksamheten. Av historiska skél kom unionen att utveck-
las som ett ekonomiskt inriktat samarbetsprojekt med starka inslag av expertstyre. Sent omsi-
der géller det nu att stidrka den folkliga férankringen.

Sarskilt de folkliga reaktionerna efter toppmdtet i Maastricht blev en varningsklocka. En folk-
omrdstning 1 Frankrike ledde till knappast moéjliga seger for ja-sidan. I Danmark vann mot-
standarna. Efter de danska viljarnas nej 1 folkomrdstningen 1992 forhandlade Danmark sig till
sina egna undantag; bland annat skulle landet inte behdva delta i EMU. Samtidigt visade opi-
nionsmétningar att den europeiska allmédnheten blev alltmer skeptisk till EU.

Det skulle komma fler beldgg for befolkningens besvikelse. Irland ar ett av de ldnder dér
grundlagen kréaver folkomrostning for att godkdnna internationella 6verenskommelser sdsom
Nicefordraget. Varen 2001 rdstade majoriteten nej. Aven om valdeltagandet blev l3gt, och
representativiteten darfor kunde ifrdgaséttas, gick en chockvig genom det politiska Europa.
Inte ens 1 Irland, ett av de mest EU-vénliga landerna, kunde man ta allménhetens stod for gi-
vet.

Folkstyrelsen som virdegrund for EU bekriftades officiellt i den forklaring om unionens
framtid som slots till Nicefordraget. Stats- och regeringscheferna motiverade dir sitt beslut att
fortsitta arbetet med institutionella reformer: ”Genom att ta upp dessa fragor erkdnner konfe-
rensen behovet av att forbéttra och dvervaka unionens och dess institutioners demokratiska
legitimitet och 6ppenhet for att fora dem ndrmare medlemsstaternas medborgare.”

Forklaringen efter toppmotet 1 Laeken var dnnu utforligare i sin beskrivning av de besvikna
medborgarna. De europeiska institutionerna maste flyttas nirmare medborgarna”. Medbor-
garna ser inte alltid ett ssmmanhang mellan dessa mél och unionens dagliga verksamhet. De
begdr mindre troghet, stelhet och, framfor allt, mer effektivitet och 6ppenhet av de europeiska
institutionerna.” Det finns krav pa att unionen skall d4gna sig mer at sina egna konkreta upp-
gifter och inte lagga sig i detaljer. Stats- och regeringscheferna konstaterar: “medborgarna
anser att allt 1 alltfor stor utstrackning avhandlas ovanfor deras huvuden och de vill ha en bitt-
re demokratisk kontroll”.

Kommissionen gor en liknande bedomning. I sin vitbok om styrelseformerna i EU sommaren
2001 skriver man att politikerna befinner sig en paradoxal situation. A ena sidan forviintar
sig Europas medborgare att politikerna skall finna 16sningar pa samhillsproblemen. A andra
sidan visar médnniskorna ett allt stérre misstroende mot institutioner och politik eller intresse-
rar sig helt enkelt inte for dem.” Problemet géller sérskilt EU: "Manga ménniskor bdrjar tappa
tron pa att detta komplicerade system, som inte manga ar sérskilt fortrogna med, skall kunna
driva den politik som de efterlyser. EU ses ofta som avldgset och pa samma gang alltfor pa-
trangande” [KOM(2001) 428].



Konventets forsta halvar

Konventet har dgnat sitt forsta halvar at att lyssna och har borjat skissera huvudalternativen.
De institutionella fragorna har skjutits pa framtiden; Giscard och resten av presidiet har up-
penbarligen valt att skynda 1dngsamt. Frdn mer reformivriga krafter har konventets ledning
fatt kritik for att inte visa firg och presentera firdiga alternativ. Annu si linge verkar kon-
ventsledningen inriktad péd att soka konsensus. Konventet har betecknats som en innovativ
integrationsmetod [Wessels 2002].

Att anhédngarna till ett mera dverstatligt och federalt Europa ivrar for en europeisk forfattning
i linje med Joschka Fischers tal vid Humboldtuniversitetet i maj 2000 dr knappast dverraskan-
de. Déaremot var det mer ovisst hur mellanstatlighetens foresprakare skulle agera. Det har nu
visat sig att den brittiska regeringens representant, Europaministern Peter Hain, valt att enga-
gera sig mycket aktivt. Han har géang pa gang, i genomarbetade inldgg, pladerat for att natio-
nalstaterna dven i fortsdttningen méiste utgéra basen for det europeiska samarbetet och att
framtidens EU snarast borde utvecklas lings Lissabonprocessens linjer, dvs. enligt metoden
for oppen samordning. Det reser frigan om den denna metod kan vidareutvecklas genom att
exempelvis forenas med bindande ramdirektiv [Scharpf 2002].

En kommentator har papekat att den tyska regeringens representant, Peter Glotz, uppenbarli-
gen valt att ta hinsyn till den engelska regeringens centrala stdllning. Utan att avvika fran sin
federalistiska linje har forslagen ldmnat Oppningar &t engelsménnen for att klara
“Hainsprovet”. Samtidigt har Europaparlamentarikerna Andrew Duff och Elmar Brok tolkat
och sufflerat i denna engelsk-tyska dialog [Crum 2002].

Forfattningsfordrag

En av konventets centrala fragor giller den konstitutionella grunden for framtidens EU. Be-
hover EU en annan grund 4n dagens fordragstexter? Gér det att forenkla och forkorta fordra-
gen? Behovs det en ny text, en forfattning eller ett konstitutionellt fordrag?

Redan i sitt inledningsanforande vid konventets dppnanden den 26 februari 2002 klargjorde
Giscard d’Estaing att han efterstrdvar enighet bakom en ny text: ”Det rddet dock inget tvivel
om att var reckommendation i allmidnhetens 6gon skulle fa avsevird tyngd och betydelse om vi
lyckades uppné bred konsensus om ett enda forslag som vi alla skulle kunna ldgga fram. Om
vi kunde né konsensus pa denna punkt, skulle vi alltsd kunna bana vig for en europeisk kon-
stitution. For att undvika alla meningsskiljaktigheter om sjdlva ordalydelsen, 1at oss enas om
att kalla den ’ett konstitutionellt fordrag for Europa’.” (Det franska originalet har ordalydelsen
’traité constitutionnel pour 1I’Europe’; formuleringen ’forfattningsfordrag for Europa’ dr ett

annat oversittningsalternativ.)

Vid plenarmétet 24 maj sade Giscard att han ser att konventet utmynnar i ett enda forfatt-
ningsdokument [Konventet 5-014]. Det skulle innebédra en partiell omskrivning av de nuva-
rande fordragen, med en ny arkitektur och med en nyskrivning av nyckelparagrafer. Enligt
Giscards bedomning 11 juli skulle det vid mitten av oktober kunna finnas en fOrsta struktur
for ett konstitutionellt fordrag [Konventet 4-010]. En nyckelroll spelar hir Italiens forre pre



midrminister Giuliano Amato, professor i konstitutionell ritt och ledare for den forskargrupp
vid EUI som 1999 utarbetade ett forslag till konsoliderat EU-fordrag. Amato ér vice ordfo-
rande i konventets presidium och ansvarig for att utarbeta forslaget till forfattningsfordrag.

I sjilva verkat foreligger redan nu en skiss till grundfordrag. Ett “nonpaper” fran konventets
sekretariat 1 juli 2002 drar upp huvudlinjerna for ett nytt grundfordrag. Det bestar huvudsakli-
gen av de grundliggande bestimmelserna i de nuvarande fordragen, vilka samlats i ett mer
systematiskt och oversiktligt redigerat dokument. Det bestar av elva huvudavsnitt:
1. Etablerandet av Europeiska unionen, eventuellt som juridisk person
. Unionen mal och grundldggande principer, ev. stadgan om grundldggande rittigheter
. Allminna bestimmelser om befogenheter
. Unionsmedborgarskap
. Institutionella bestimmelser
. Beslutsprocedurer och rittsliga instrument
. Réttslig kontroll
. Bestimmelser om finanser och budget
. Fordrag mellan unionen och tredje land eller internationella organisationer
. Forstirkt samarbete
. Allménna bestdmmelser, om ex-vis anslutning av nya medlemmar och fordragsédndringar
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Enligt pressuppgift forbereder England ett eget forslag. Diskussionerna inom den brittiska
regeringen skulle gé ut pa att bibehélla de nuvarande fordragen och att endast tillfoga en ny-
skriven ingress. Redan 1 sitt linjetal i Warszawa den 6 oktober 2000 ironiserade Tony Blair
over dem som menar att en fungerande demokrati kridver en skriven forfattning: I praktiken
misstanker jag, givet EU:s mangfald och komplexitet, att dess konstitution, liksom Storbritan-
niens, dven 1 fortsdttningen kommer att aterfinnas 1 ett antal olika fordrag, lagar och réttsfall.
Det ér kanske léttare for britterna &n for andra att inse att en forfattningsdebatt inte nddvén-
digtvis méste utmynna i ett enda, réttsligt bindande dokument som kallas en konstitution for
en s& dynamisk skapelse som EU”.

Befogenhetsférdelning

Vad ska EU gora? Gar det att astadkomma en tydligare avgriansning av EU:s respektive med-
lemsstaternas befogenheter? Vad innebir subsidiaritetsprincipen? Ar federalism nigot for
EU? Fragorna om EU:s uppgifter har varit centrala under konventets forsta halvar. Tva av
plenarmdtena har dgnats just at vilka fragor som EU bor, respektive inte bor, ha hand om.

Konventets sekretariat utarbetade under varen ett underlagsmaterial om avgrénsningen av
befogenheter mellan Europeiska unionen och medlemsstaterna, som behandlade det nuvaran-
de systemet, problem och végar att utforska (CONV 47/02). Promemorian tar upp fem huvud-
problem: systemets brist pd klarhet, bristen pa precisering i vissa bestimmelser i EG-
fordraget, brist pa efterlevnad av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, det faktum
att unionens befogenheter i vissa fall inte dverensstimmer med medborgarnas forvantningar
samt otillrdckliga kontroller for att garantera efterlevnaden av avgransningen av befogenheter.

Europaparlamentets utskott for konstitutionella fradgor har ocksa lagt fram en kritisk gransk-
ning av det nuvarande systemet. Lamassoure-rapporten utgor i sjélva verket ett ifrdgasittande
hur EU 1 dag fungerar 1 flera viktiga avseenden. Det nuvarande systemet for befogenhetsfor-
delning i fordragen kdnnetecknas, enligt rapporten, av stor oklarhet vad giller mal, materiella



befogenheter och funktionella befogenheter. Subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna
som infordes genom Maastrichtfordraget har inte formétt skingra allmidnhetens intryck av att
EU utan anledning lagger sig i allt fler vardagliga detaljfragor. Bade opinionsundersdkningar
och diskussioner efter Nicefordraget visar att det finns ett “glapp” mellan medborgarnas for-
vantningar pd EU och de fradgor som union verkligen behandlar. De olika arrangemang for att
fordela EU:s och medlemsstaternas respektive roller inom utrikespolitiken som funnits 1 20 ar
har aldrig mdjliggjort for EU att bli en fullvardig aktor pa det internationella planet. Rappor-
ten utmynnar darfor 1 krav pd en oversyn av uppgiftsfordelningen mellan EU och medlems-
staterna, en samlad konstitution for EU, en tillimpning av principerna av maktdelning och
normhierarki samt att domstolen fér karaktiren av en forfattningsdomstol [A5-0133/2002].

Med tanke pa dessa kraftiga ifrigaséttanden av det rddande systemet kunde man férvéntat att
fragan om befogenhetsfordelning skulle bli starkt kontroversiell. Men konventets plenardebatt
gav snarast intrycket att det rdder en allmén enighet om vad EU bor syssla med. Det fanns
knappast ndgon som i grunden ifrdgasatte status quo. Manga inldgg understrok att EU:s upp-
gifter maste std i samklang med medborgarnas forvantningar samt Europas inre och yttre ut-
maningar. EU bor, enligt den forhirskande meningen, verka for fred och sédkerhet, eventuellt
genom en egen forsvarspolitik, bekdmpa den organiserade brottsligheten, kontrollera EU:s
yttre granser, ta sig an gransoverskridande miljoproblem etc. Subsidiaritetsprincipen var det
knappast nagon som ifragasatte.

Idén om en detaljerad kompetenskatalog har inte fatt ndgot storre gensvar; en sddan metod
anses vara for rigid och inte flexibel nog. Forslaget om en séddan katalogartad uppriakning av
ansvarsomraden har uttryckligen forkastats i ett gemensamt uttalande fran foretrddare for re-
geringarna i Tyskland, Storbritannien, Polen, Irland och Frankrike.

Men denna breda samstdmmighet beror sannolikt pa att diskussionen &nnu s lange forts pa
ett allmént och abstrakt plan. Meningsskiljaktigheter kan darfér komma till ytan senare, nér
konventet mer konkret ska diskutera uppgiftsfordelning och institutionella 1dsningar. Redan
varens debatter visade ndmligen att det finns debattérer som ifrdgasétter unionen trepelar-
struktur. Diskussionen bade fore och under konventet visar ocksd att det finns olika meningar
om vem som Yytterst bor kontrollera efterlevnaden av subsidiaritetsprincipen. Europaparla-
mentet och flera andra debattdrer vill se en juridisk granskning, exempelvis i form av en for-
fattningsdomstol. Frdn engelsk sida har bade Tony Blair och Peter Hain vid flera tillfallen
argumenterat for en politisk granskning; foretrddare for de nationella parlamenten skulle sa-
lunda kunna fa sista ordet vid befogenhetskonflikter mellan EU och medlemsstaterna.

Makten inom EU

En av konventets uppgifter ar att diskutera makten inom EU. Laekenforklaringen fragar hur
man kan astadkomma “mer demokrati, 6ppenhet och effektivitet i Europeiska unionen”. Re-
dan Joschka Fischers tal &r 2000 gav signalen att framtidsdebatten ocksé borde handla om hur
EU:s inre funktionssétt kan fordndras.

Det inbordes forhdllandet mellan EU-institutionerna kdnnetecknas av delvis Overlappande
befogenheter och ar i vissa avseenden otydligt reglerade. Den davarande estniske utrikesmi-
nistern Toomas Hendrik Ilves holl i borjan av 2001 ett tal dir han uttryckte forvaning dver att
EU ignorerar den klassiska maktdelningstanken, som gér ut pa en tydlig fordelning av lag-
stiftande, verkstillande och domande makt.



Fragorna dr manga och centrala [Laffan 2002]. Bor EU:s maktstruktur fordandras? Diskussio-
nen géller institutionernas sammansittning, uppgifter och inbordes relationer. Hur ska be-
slutsprocessen organiseras? Vilken roll bor de nationella parlamenten spela? I detta samman-
hang kan det endast bli friga om en mycket kortfattad och 6versiktlig framstillning av de in-
stitutionella reformalternativ som stir pd konventets dagordning.

- Kommissionen

Laekenforklaringen stiller ndgra viktiga fragor till konventet: "Hur kan Europeiska kommis-
sionens auktoritet och effektivitet forstdrkas? Hur bor ordforanden for kommissionen utses,
genom Europeiska radet, genom Europaparlamentet eller genom medborgarnas direkta val?”

Den verkstillande makten ligger i dag hos kommissionen och radet. Radet kan ge kommissio-
nen befogenhet att genomfora de regler som radet beslutar. Radet kan ocksé forbehélla sig
ritten att direkt utdva befogenheten att genomfora reglerna. Den pagéende utvecklingen inom
EU reser viktiga fragor om den verkstidllande makten. EU sétter allt oftare upp egna myndig-
heter. Framvéxten av en europeisk vélfardspolitik och den dppna samordningsmetoden har
givit radet en central roll nér det giller att f6lja upp 1 vilken mén de politiska mélen faktiskt

uppfylls.

De europeiska politikernas inlégg rojer stora asiktsskillnader om var tyngdpunkten skall ligga
1 framtidens EU. Den svenska regeringens instillning ar att forstiarka radets stillning. Finlands
statsminister Paavo Lipponen pldderar ddremot aktivt for en stark och sjélvstindig kommis-
sion.

I Joschka Fischers tal ingick en argumentering for en stark verkstéllande makt for EU, men
holl 6ppet for om det var radet eller kommissionen som vore lampligast. ”Pa samma sitt finns
det tva alternativ for den verkstidllande makten i Europa, for en europeisk regering. Antingen
bestimmer man sig for att vidareutveckla Europeiska rddet till en europeisk regering, vilket
skulle innebédra att den europeiska regeringen bildas av de nationella regeringarna. Eller sa
utgar man fran den befintliga kommissionsstrukturen och bestimmer sig for en direktvald
president med l&ngtgdende befogenheter. Men man kan har ocksa tinka sig diverse blandfor-

2

mer.

Forslaget om en folkvald president har dock tillbakavisats bland annat frén estniskt hall, med
argumentet att det skulle missgynna de sma staterna. Forslaget att kommissionens ordforande,
och dven dess ledaméter, skulle viljas av Europaparlamentet, dvs. en parlamentarisk modell,
har bland annat framforts av den polske presidenten. Under sin tid som fransk premidrminister
framforde Lionel Jospin tanken att kommissionens ordférande borde utses frén den politiska
grupp som vinner valet till Europaparlamentet; i gengild skulle Europeiska radet fa ritt att
uppldsa parlamentet. En annan mdjlighet &r att de nationella parlamenten fir uppgiften att
vilja kommissionens ordférande [Hix 2002; se dock Hoffman 2002].

Anhingarna till en forstarkning av kommissionens makt finns, forutom inom kommissionen
sjdlv, inte minst i Tyskland, Beneluxlinderna, Finland, Osterrike och andra mindre stater. I
dessa reformforslag ingar ofta en pladering for gemenskapsmetoden, som bland annat skulle
innebadr att kvalificerad majoritet blir den gangse beslutsmetoden och att kommissionens initi-
ativritt vidgas dven till omraden sasom forsvarspolitik och ekonomisk samordning.
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Om kommissionens sjilvuppfattning rader inget tvivel. I dess inspel till konventet i maj 2002
framstér kommissionen som det europeiska integrationsprojektets yttersta garant: "Europeiska
kommissionen maste fortsitta att utova den roll som fordragens grundare gav den, som en
oberoende institution med uppgift att se till att medlemsstaterna behandlas lika och att konkret
foretrdda samstammighet, syntes och beaktande av det allménna intresset” [KOM(2002) 247].

- Europaparlamentet

Laekenmotets direktiv till konventet aktualiserar &ven Europaparlamentets framtid. ”Bor Eu-
ropaparlamentets roll forstarkas? Skall vi utvidga medbeslutanderitten? Bor formerna for val
av ledamoter till Europaparlamentet ses over? Kriavs det en europeisk valkrets eller bor vi
dven fortsittningsvis halla oss till valkretsar som bestdms pa nationell nivad? Kan de bdda sy-
stemen kombineras?”

Fréan tyskt hall har bland andra utrikesministern Joschka Fischer och presidenten Johannes
Rau foresprakat att radet 1 egenskap av lagstiftare omvandlas till en senat, en andra kammare
inom Europaparlamentet. Man narmar sig ddrmed férbundsstatens modell for hur den repre-
sentativa demokratin dr organiserad. Det nuvarande Europaparlamentet skulle foretrdda unio-
nens medborgare, medan en senat skulle representera medlemsstaterna. En sadan senat kunde,
som det nuvarande radet, foretrdda regeringarna, men ett annat alternativ som ndmnts dr en
kammare som utndmns av de nationella parlamenten.

Négra inldgg argumenterar rent av for tre kammare, vilka da skulle bli ombud f6r medborga-
re, regeringar respektive nationella parlament. Tony Blair framkastade hdsten 2000 att en po-
litisk kontroll av subsidiaritetsprincipen skulle kunna skétas av en separat kammare 1 Europa-
parlamentet, bildad av de nationella parlamenten. Tanken verkar emellertid ha forlorat aktua-
litet; Peter Hain har nu antytt ett mer ad hoc-artat organ ricker for att 6vervaka subsidiarite-
ten.

- Radet

Laekenforklaringen stiller flera frdgor om radets uppgifter och arbetsmetoder. “Maste radets
roll starkas? Bor radet agera pa samma sitt i sin egenskap av lagstiftare som nér det stir for
verkstilligheten? Bor rddsmotena vara offentliga, dtminstone de som dr av lagstiftande ka-
raktér, fOr att fa storre 6ppenhet? Bor medborgaren ha bittre tillgéng till radets dokument?”

Tony Blair argumenterar for att starka Europeiska rédets initiativmakt genom mer detaljerade
arbetsprogram och hardare styrning av kommissionens arbete. Storbritannien, Frankrike, Spa-
nien och Guiliano Amato har foreslagit att systemet med de halvérsvisa ordférandeskapen
skall ersdttas av en president for rddet. Denne EU-president skulle véljas pa fem éar, ldmpligen
sammanfallande med mandatperioden for kommissionens ordférande. Presidenten skulle
bland annat ta 6ver de utrikespolitiska uppgifter som i dag skots av den hoge representanten,
Javier Solana, och bli det samlade uttrycket for EU genom att stirka regeringarnas grepp over
unionen. I frigan om hur man skapar en hybrid mellan Javier Solana och Chris Patten kristal-
liseras meningsskiljaktigheterna dver radets och kommissionens framtida makt.
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Javier Solana har sjdlv argumenterat for en forstarkning av radets roll, genom bland annat
farre radskonstellationer och tydligare strategiska program. Spanien har lagt fram forslag med
liknande inriktning.

Utspelet fran Blair, Chirac och Aznar om en radspresident har fatt kritik. Schréder har uppre-
pat den tyska synpunkten att den verkstéllande maktens tyngdpunkt bor ligga hos kommissio-
nen och att rdet borde omvandlas till en andra kammare i ett lagstiftande organ. Aven frén
dansk sida har idén om radspresident kritiserats, frimst med argumentet att ett sidant system
skulle gynna de storre staterna pa de mindres bekostnad.

Det kan tilldgga att Europeiska radet 1 Sevilla i juni 2002 har tagit vissa steg nér det géller
rddets egna arbetsmetoder. Andringarna géller effektivare motesformer, nytt rad, strategiskt
flerdrsprogram, samarbete mellan ordforandeskapen och dkad 6ppenhet.

- De nationella parlamenten

Aven de nationella parlamenten nimns i Laekenforklaringen. ”Bor de vara representerade i en
ny institution, vid sidan av rddet och Europaparlamentet? Skall de ha en kompletterande roll
pa de omraden dér Europa agerar, som Europaparlamentet saknar behorighet for? Skall de
koncentrera sig pa behorighetsfordelningen mellan unionen och medlemsstaterna, exempelvis
genom kontroll pa forhand av att subsidiaritetsprincipen respekteras?”

En vidg att stirka de nationella parlamentens roll vore att tydligare institutionalisera parla-
mentens mojligheter att granska olika forslag pa ett tidigare stadium i beslutsprocessen. Ett
kompletterande alternativ vore att fa till stdnd en mer effektiv efterhandsgranskning av reger-
ingarnas agerande i EU.

Sarskilt bland dem som betonar den nationella demokratin som bas for EU finns det olika
idéer om hur man kan ge de nationella parlamenten en mer formell roll 1 det europeiska be-
slutsfattandet. En tanke ar att utveckla Cosac, den redan befintliga samarbetsorganisationen
for de nationella parlamentens EU-ndmnder. Lionel Jospin har foreslagit en parlamentens
stindiga konferens, en kongress som regelbundet skulle samlas och kontrollera att EU foljer
subsidiaritetsprincipen. En snarlik modell finns i Tony Blairs Warszawatal. Det finns ocksa
forslag, bland annat for Osterrikiskt hall, om att Europaparlamentet och de nationella parla-
menten fors samman i blandade parlamentariska utskott.

Giscard d’Estaing har pd egen hand lanserat idén om ”De europeiska folkens kongress”. Eu-
ropaparlamentariker och foretrddare for nationella parlamenten skulle triffas ungefér en gang
per ar. Uppgiften skulle vara att 6vervaka befogenhetsfordelning och utvidgning, avge en ar-
lig rapport om EU:s utveckling och yttra sig 6ver utndmningar [Le Monde 22 juli 2002].

- Forenklat beslutsfattande

Sammanfattningsvis star samspelet och de inbordes maktrelationerna mellan EU:s institutio-
ner pad konventets dagordning. Laekenforklaringen stéller en rad fragor. "Hur kan unionen
bittre faststélla sina mél och prioriteringar och sdkerstélla att de genomfors pé ett béttre sitt?
Krivs det att fler beslut fattas med kvalificerad majoritet? Hur kan medbeslutandeforfarandet
mellan rddet och Europaparlamentet forenklas och pdskyndas? Kan den halvérsvisa rotationen
av ordforandeskapet for unionen behallas? Vilken roll skall Europaparlamentet spela? Vad
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skall radet i dess olika sammanséttningar ha for roll och struktur? Hur kan man &dven 6ka kon-
sekvensen 1 den europeiska utrikespolitiken? Hur forstirks en samarbetsdynamik mellan den
hoge representanten och den behdrige kommissionsledamoten? Bor unionens representation
utat i internationella forum ytterligare utvidgas?”

Medborgarnas rattigheter

P& tyskt initiativ bestimde Europeiska radet 1999 att EU skulle skaffa sig en stadga om
grundldggande rittigheter. Motiveringen var att dessa rittigheter, som bekriftats genom EG-
domstolens rittspraxis, skulle markeras pa ett for medborgarna synligt sitt. Det konvent som
dérefter tillsattes arbetade raskt och ett ar senare lag en réttighetsstadga klar.

Stadgan om de grundldggande réttigheterna behandlar for forsta gdngen 1 EU:s historia i en
och samma text medborgerliga, politiska, ekonomiska och sociala rittigheter for de europeis-
ka medborgarna och samtliga personer som lever inom EU. Den nya stadgan sammanfattar
rattigheterna 1 sex kapitel: vardighet, friheter, jamlikhet, solidaritet, medborgarnas réttigheter
samt rittskipning. Réttigheterna baserar sig 1 huvudsak pa de grundldggande fri- och réttighe-
ter som erkénts 1 Europakonventionen, medlemsstaternas forfattningstraditioner, Europaradets
sociala stadga, Europeiska gemenskapens stadga om grundlidggande sociala rattigheter for
arbetstagare samt andra internationella konventioner.

Europeiska radet 1 Biarritz 1 oktober 2000 godkidnde utkastet till stadga och 6verlimnade det
till Europaparlamentet och kommissionen, vilka senare ocksa godkdnde utkastet. Europapar-
lamentets talman, rddets och kommissionens ordférande undertecknade och proklamerade
stadgan pé sina institutioners viignar i Nice i december samma &r. An sa linge har stadgan
endast stdllning som ett politiskt och symboliskt dokument. Stadgan har dock redan borjat
aberopas, sdrskilt av forstainstansritten, dven om domstolen hittills varit forsiktig med att
lagga den till grund for sina domslut [Morijn 2002].

Fragan om stadgans réttsliga stdllning hénskots till den kommande regeringskonferensen. Det
innebdr att det nu pdgdende konventet har i uppgift att diskutera huruvida stadgan om de
grundldggande rittigheterna skall tas in 1 grundfordraget och huruvida EU, ndrmare bestamt
Europeiska gemenskapen, skall ansluta sig till Europakonventionen.

Diarmed tillspetsas debatten om forhallandet mellan den nya stadgan och Europakonventio-
nen. Kommer de tva europeiska médnniskordttsdokumenten att bli 6verlappande, konkurreran-
de eller varandra kompletterande? Vilket blir det inbordes forhallandet mellan EG-domstolen
1 Luxemburg och Europadomstolen i Strasbourg? Denna fraga berdr direkt de medborgare,
vilka anser sig sé orittvist behandlade att de vill 6verklaga nationella myndigheters beslut till
domstol pa europeisk niva.

Flera debattorer har redan tagit stdllning. Bland annat Gerhard Schroder, Lionel Jospin,
Greklands premidrminister Kostas Simitis, Spaniens premidrminister Jos¢é Maria Aznar och
den slovakiske premidrministern Mikula§ Dzurinda argumenterade redan fore konventet for
att stadgan om de grundlidggande réttigheterna bade tas in i en ny forfattning och gors juridiskt
bindande. Denna asikt finns ockséd i kommissionens forslag till konventet. Det finns emellertid
flera alternativa handlingsvigar. Stadgan kan ges rittslig kraft pd annat sétt 4n genom att in-
forlivas med ett grundfordrag; frigan kan exempelvis dverldmnas till domstolen. Och ju star
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kare rattslig stillning stadgan ges, desto mer sannolikt dr det att man behdver ateruppta dis-
kussionen om stadgans materiella innehéll [de Buarca 2001].

Vad betyder konventet for medlemslanderna?

Konventet har alltsd att behandla en dagordning som rymmer en rad centrala frdgor om EU:s
uppgifter och funktionssétt. Det aktuella ldget dr att konventet inlett en inventering av pro-
blem och alternativ samt diskuterat nagra fragor, framst befogenhetsfordelning och de natio-
nella parlamentens roll. Tio arbetsgrupper dr verksamma och i bdrjan pd hosten véntas kon-
ventet pa allvar ta sig an de institutionella fragorna. Ett utkast till forfattningsfordrag lér
komma att foreligga under senare hilften av oktober.

Det dr darfor dnnu hogst ovisst vad konventet kan komma fram till: ett gemensamt forslag
eller flera alternativa optioner. Mgjligheten att nd konsensus om mer genomgripande forand-
ringar har dnnu inte provats. Det rdder ocksa en viss osékerhet om tidsschemat; konventet kan
komma att dra ut over sommaren 2003.

Det rader inget tvivel om att det dr den efterfoljande regeringskonferensen som ar formellt
beslutande. I vilken man konventets forslag kommer att vara reellt styrande for den efterfol-
jande beslutsprocessen dr oklart [Shaw 2002]. Mellanstatlighetens foresprakare vill ge rege-
ringskonferensen sa stort mandverutrymme som mojligt. Federalisterna kan emellertid hanvi-
sa till det konvent som under ar 2000 utarbetade rittighetsstadgan; forslaget antogs sedermera
utan dndringar, visserligen inte som juridiskt bindande dokument, men &ndock som en politisk
deklaration.

Oavsett om konventet forméar att komma fram med ett eller flera forslag, och oavsett om dessa
sedan leder till fordragsdndringar i regeringskonferensen, dr det redan ett faktum att fragan
om EU:s demokratisering har fatt en central plats i den offentliga debatten. Férvéntningarna
ar darmed vickta, och det skulle nu vara politiskt vanskligt, for att inte sdga omdjligt, att av-
lagsna dmnet fran den offentliga dagordningen.

Det kan dérfor borja bli tillfalle att diskutera hur eventuella fordndringar av EU:s styrelsefor-
mer kan komma att paverka de politiska institutioner i unionens medlemslénder. Konsekven-
serna behover inte bli densamma; tviartom finns det anledning att forvéinta att effekterna be-
tingas av det enskilda landets kultur och traditioner. Den f6ljande diskussionen begrénsas till
ndgra tankbara konsekvenser for de nordiska ldnderna.

Konstitutionalisering

Tanken pd en forfattning for EU innebdr en innovation i flera bemarkelser. Sarskilt 1 tysk
rattsteori uppfattas hela idén som en logisk sjalvmotségelse, eftersom endast stater anses kun-
na ha en konstitution. EU &r forvisso ingen stat och har heller inget “statsfolk” i traditionell
mening. En forfattning, eller ett forfattningsfordrag, for EU skulle darfor fa en delvis ny ka-
raktdir. EU kommer med all sannolikhet dven 1 fortsdttningen att sakna
“kompetenskompetens”, dvs. makt att sjdlv dndra sin forfattning. Befogenheten att &dndra i
grundfordraget, dvs. det tilltdnkta forfattningsfordraget, kommer antagligen alltjimt att vila
hos medlemsstaterna gemensamt.
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En tydligare konstitutionell reglering av EU skulle kunna f genomgripande konsekvenser for
unionens arbetssétt. EU brukar beskrivas som ett stort och flexibelt forhandlingsmaskineri.
Konstitutionalismen brukar emellertid uppsittas som motsatsen till en sddan pragmatiskt styrd
organisation. Regelstyrning, normhierarki och forutsebarhet anfors vanligen som for konstitu-
tionalismens utmirkande sdrdrag. Konflikten mellan konstitutionalism och pragmatism mérks
redan i konventens diskussion om en eventuell kompetenskatalog. En sddan anses pa ménga
hall vara alltfor rigid, och didrmed sta 1 motséttning till de forhandlande regeringsrepresentan-
ternas dnskemal om obundenhet och handlingsfrihet.

En konstitutionalisering av EU skulle sannolikt f4 hogst olika effekter i medlemslédnderna,
beroende pé deras réttstraditioner. I de kontinentaleuropeiska ldnderna, sérskilt de federalt
organiserade systemen, dr konstitutionellt tinkande redan allméngods. Men i linder med sva-
gare utvecklad konstitutionalism finns storre forutséttningar for paverkan. De tendenser till
forrattsligande/judikalisering som redan formérkts i de nordiska systemen skulle antagligen
bli dnnu starkare, 4ven om det dnnu si ldnge finns en stor tvekan infoér den europeiska forfatt-
ningsdebatten [Olsen 2002].

Inget av de nordiska ldnderna har en forfattningsdomstol. I forarbetena till Finlands nya
grundlag ar 2000 avfardades tanken sasom fraimmande for den nordiska rittskulturen. Fragan
ar om denna réttskultur kan forbli opdverkad om EU konstitutionaliseras och kanske till och
med fér en forfattningsdomstol.

Starkt rattighetsskydd

Aven nir det giller rittighetsstadgans framtida stillning blir hypotesen att konsekvensen for
de nordiska ldnderna inte skulle bli nagon fullstindig nyhet, utan snarare en forstirkning av
redan pagaende fordndringsprocesser. De konstitutionella skyddet for de grundlaggande fri-
och rittigheterna har under senare artionden stirkts, dels till f6ljd av partiella eller mer ge-
nomgripande dndringar i ldandernas egna grundlagar, dels efter Europadomstolens dkade bety-
delse och lidndernas rittsliga inkorporering av Europakonventionen.

Den pédgdende diskussionen om réttighetsstadgans stillning speglar utvecklingen mot ett eu-
ropamedborgarskap med allt tydliga konturer. Redan genom Maastrichtfordraget infordes ett
unionsmedborgarskap. Varje person som dr medborgare i en medlemsstat dr ocksd unions-
medborgare. En del av unionsmedborgarskapet géller ritten att fritt rora sig och uppehélla sig
inom medlemsstaternas territorier. Som Europamedborgare har man ocksa rostrétt och valbar-
het vid kommunala val och val till Europaparlamentet i den medlemsstat dir man &r bosatt.
Unionsmedborgare har dessutom rétt till skydd av andra medlemsstaters diplomatiska eller
konsuldra myndigheter, inom ett tredje lands territorium dar den medlemsstat som medborga-
ren kommer ifrén inte ar representerad. Ytterligare en del av unionsmedborgarskapet géller
ratten att gora framstéllningar till Europaparlamentet och att vénda sig till den europeiska om-
budsmannen. Genom Amsterdamfordraget tillades en ny réttighet. Alla unionsmedborgare
kan skriva till EU-institutionerna pa nagot av de officiella sprdken och erhalla ett svar skrivet
pa samma sprik. Annu s linge utgor det europeiska medborgarskapet endast en relativt be-
grinsad del av den samlade uppsittning réttigheter som dagens medborgare atnjuter. Inte
desto mindre innebir det ett principiellt viktigt inslag i dagens politik. Overnationella institu-
tioner kan reglera och uppritthalla rittigheter for enskilda individer.
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Om EU:s rittighetsstadga far en juridisk stillning, exempelvis som en del av en europeisk
forfattning, skulle EU-l4ndernas medborgare fa ytterligare en juridisk kanal att hidvda sina
rattigheter. En saddan utveckling far konsekvenser inte enbart for den enskilde individens stéll-
ning, utan kan fa betydelse ocksa for kollektiva mdjligheter att paverka. Redan nu kan man
skonja hur intressegrupper av olika slag ser rittsliga processer som ett effektivt medel att
frimja sin sak. Vedertagna former for politisk pdverkan, bdde inom den parlamentariska och
den korporativa arenan, kan ddrmed fi &nnu starkare konkurrens. Domstolarna blir en allt
viktigare arena for samhéllets maktkamp.

Nya uppgifter for de nationella parlamenten

Redan i samband med intrddet i EU fick det danska folketinget, och sedermera riksdagarna 1
Finland och Sverige, en delvis fordndrad roll [Hegeland & Neuhold 2002]. Det 14g i sakens
natur att lagstiftningsmakten inom jordbruk, handelspolitik och en del andra omraden 6ver-
fordes fran det nationella parlamentet till den europeiska nivan. Till {6ljd av EU-samarbetets
natur tenderade den politiska tyngdpunkten att forskjutas fran parlamenten till regeringarna. 1
gengild skaffade sig parlamenten vissa instrument for att gora sig géllande 1 Europapolitiken.
Infor rddsmotena stélls ministrar till svars infor sérskilda parlamentsorgan. De europeiska
parlamentens samarbetsorganisation Cosac fungerar dtminstone som ett forum for erfaren-
hetsutbyte.

Det faktum att frigan om de nationella parlamentens roll fatt s pass framskjuten roll i1 kon-
ventets arbete &r ett uttryck for uppfattningen att det finns bade behov och utrymme for re-
former. Mycket tyder redan pa att de nationella parlamenten kan komma att forvintas spela en
betydligt mer aktiv roll bade under EU-beslutens forberedande stadier och i efterhandsgransk-
ningen av beslutens genomférande. Det finns ocksa forslag om att tillskapa nya EU-
institutioner, 1 vilka foretrddare for nationella parlament avses spela en central roll.

Slutsatsen blir déarfor att folketinget och riksdagarna, s smaningom mojligen dven stortinget
och alltinget, kommer att behdva éndra sina arbetsformer for att kunna fylla sina nya och ut-
vidgade uppgifter pd den europeiska politikens arena.

Federalisering

Problemet att dstadkomma en tydligare befogenhetsfordelning mellan EU och medlemsstater-
na kan i princip 16sas pa flera olika sétt. Den detaljerade enumerationens vig, exempelvis i
form av en kompetenskatalog, verkar ndr det kommer till kritan inte ha s& minga anhéngare
inom konventet. Mycket tyder darfor pa att man pa nagot satt kommer att forsoka ge subsidia-
ritets- och proportionalitetsprinciperna en skarpare definition. Huruvida den 16pande Gvervak-
ningen skall skdtas av juridiska eller politiska instanser dr dnnu en dppen fraga.

Diskussionen om vilken metod som bést dr dgnad att fa till stdnd en tydligare uppgiftsfordel-
ning dr tydligt praglad av de federala staternas erfarenheter. En del debattrer, med Joschka
Fischer i spetsen, argumenterar uttryckligen for att EU slutligen bor organiseras som en fede-
ration. Men dven om s inte skulle bli fallet 4r det oundvikligt att debatten om den vertikala
maktdelningens problem influeras av federalt tinkande.
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Déarmed kan man skonja en indirekt effekt d&ven pa de lander som sjélva saknar federala inslag
1 sina institutioner och sin historia. Debatten om det politiska systemets organisering skulle
ddrmed komma att ldgga storre vikt vid fragor om gransdragningen mellan de olika territori-
ella nivaerna, om kontrollen 6ver den vertikala maktdelningen och om de konstitutionella
garantierna for den politiska sjdlvstyrelsen pa respektive niva. Frdgan om befogenhetsfordel-
ningen mellan de olika nivéerna i1 det politiska systemet aktualiserar ett samhéllsteoretiskt
grundproblem; det finns flera alternativa modeller for “multi-level governance” [Borzel &
Hosli 2002; Joerges 2002; Hooghe & Marks 2002].

Regionalism

Huruvida konventet kommer att fa betydelse for den regionala nivans organisering 1 med-
lemslédnderna édr dnnu ovisst. I mandatet till konventet har regionerna en relativt undanskymd
plats. Laekenforklaringen sdger, apropd vad EU ska gora, att vissa uppgifter “béttre kan
overlatas 4t valda foretrddare for medlemsstaterna och regionerna”. Det géller dérvid att und-
vika ”intrang pa medlemsstaternas och, i forekommande fall, regionernas exklusiva behorig-
hetsomraden”.

EU:s regionkommitté finns foretritt i konventet som observator. Regionkommitténs stéllning
kan bli foremal for debatt och forslag. Representanter for exempelvis Osterrike och tyska del-
stater vill ge regionkommittén en direkt medbeslutande roll, enligt en modell med stillning
som en senat 1 Europaparlamentet.

Samarbetsorganisationen for europeiska regioner med lagstiftande makt, inom Assemby of
European Regions, har i ett uttalande kriavt en europeisk konstitution med tydligt maktdelning
grundad pa subsidiaritet och proportionalitet. Man pékallar 6kad uppmérksamhet for regio-
nernas stillning i framtidens Europa; bland annat foresldr man att regioner med lagstiftande
makt skall ges taleritt infor domstolen [Li¢geforklaringen 15 november 2001].

Aven kommissionen har understrukit att regionerna har en viktig roll i det europeiska samar-
betet. Kommissionens vitbok om europeiska styrelseformer foresprakar ett béttre samspel
med regionala och lokala organ, bade nir det géller delaktighet i1 politikens utformning och 1
frdga om flexibel anpassning till regionala och lokala olikheter [KOM(2001) 428]. Kommis-
sionen foljer upp dessa synpunkter i sitt program till konventet. Dagens system tar inte “inte
hénsyn till férdelningen av de befogenheter som vissa medlemsstater har infort mellan den
nationella nivdn och regionerna, sérskilt de regioner som har lagstiftande befogenheter”
[KOM(2002) 247].

Det finns sdlunda en viss, om &n fortfarande svarbedomd, mojlighet att konventet ocksa dis-
kuterar regionernas stéllning i det europeiska samarbetet, bade mojligheter att delta i beslut-
processen och nér det géller att anpassa unionens dtgérder till de regionala forutséttningarna.

Fortsatt omdefinition av statens roll

De arbetsgrupper som konventets presidium inrdttat speglar ambitionerna att {2 till stind en
starkare europeisk samordning inom omraden som hittills frimst legat inom medlemsstaternas
domén. En arbetsgrupp har hand om samordningen av den ekonomiska politiken. Sérskilda
arbetsgrupper finns ocksé for utrikespolitik, forsvarspolitik och brottsbekdmpning.
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Dérmed fullf6ljs den pédgdende process som innebdr att statens roll héller pa att omdefinieras.
For inte sé lange sedan Overensstdmde statens uppgift relativt vil med larobokens traditionella
definition av statsmaktens grundlaggande uppgifter. Numera aterstar foga. De klassiska natt-
vaktarfunktionerna har dverforts, eller haller pa att overforas, till Europeiska unionen. Tullar,
myntvdsen, yttre forsvar, inre sékerhet, penningpolitik och snart dven finanspolitik ger EU
uppgifter som tidigare betraktades sdsom en del av statens exklusiva behorighet.

Denna utveckling far givetvis konsekvenser for alla medlemslédnder, men i all synnerhet for de
jamfOrelsevis statsorienterade systemen i Norden. Att staten skulle vittra bort forefaller vara
en orealistisk, 1 varje fall en mycket avldgsen, hypotes. Daremot ar det redan uppenbart att
statens gamla uppgifter delvis héller pd att falla bort. Vilka som i stéllet blir de nya ar daremot
mer oklart.

Konventets betydelse for svensk demokrati

Det dr dnnu sa lange en 6ppen fraga vad konventet kommer att foresld och vad stats- och re-
geringscheferna slutligen dr beredda att acceptera. Men det stér alltsa redan klart att konventet
diskuterar forandringar, som direkt eller indirekt skulle pdverka medlemsldndernas politiska
system och dirmed dven svensk demokrati.

Oloésta demokratiproblem

Genomgéngen i1 denna uppsats visar det finns flera demokratiproblem som inte alls, eller en-
dast mer marginellt, uppmérksammas i konventets arbete. Det kanske allra storsta hindret pa
végen till en fungerande medborgarstyrelse pd europeisk nivad dr franvaron av ett europeiskt
offentligt rum for politisk debatt dver nationsgranserna; att skapa ett sadant skulle kréva ett
nytt slags strukturpolitik for demokrati (Petersson, Johansson, Moérth och Tarschys 2001).
Over huvud taget synes frigor om det civila samhillet och olika former av medborgarenga-
gemang 1 konventets arbete fa std tillbaka till forméin for institutionella och rittsliga frigor.
Det finns darfor anledning for att varna for alltfor hogt stillda forvantningar pa att konventet
skall finna svar pa demokratins aktuella problem.

Forfattningspolitisk stimulans

Annu s linge har konventet endast ront foga uppmirksamhet i svensk samhillsdebatt. Det
gér 1 skrivande stund inte att beddma huruvida intresset kommer att 6ka. Men om den euro-
peiska framtidsdebatten skulle f4 en mer central plats i det offentliga samtalet kan det hénda
att diskussionen ocksd kommer att inrymma inrikes forfattningsfragor. En sddan forfattnings-
politisk fornyelse skulle kunna ge en viktig stimulans till demokratidebatten. Den konstitutio-
nella demokratins problem har hittills inte blivit tillrackligt belysta i aktuell svensk debatt.

Riksdagens rendssans

Genom det svenska EU-medlemskapet forlorade riksdagen den lagstiftande makten inom flera
politikomraden. EU-ndmnden och andra atgirder har endast delvis kunna kompensera denna
maktforlust. Det faktum att konventet uppmirksammar de nationella parlamentens stédllning
erbjuder riksdagen ett tillfdlle att reflektera dver sina uppgifter i framtidens Europa. En mer
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offensiv roll skulle kunna ge riksdagen stirkt inflytande nér det géiller sdvil dagordnings-
sattande som granskningsmakt.

Lokal sjalvstyrelse

Den pagéende diskussionen om kommunernas och landstingens stillning visar att det aterstar
stora oklarheter nédr det giller den lokala sjdlvstyrelsens innebdrd. Konventet kan leda fram
till flera reformer som, direkt eller indirekt, kan komma att paverka de lokala sjilvstyrelseor-
ganens stillning. En tydligare befogenhetsfordelning mellan EU och medlemsstaterna skulle
sannolikt stimulera diskussionen om hur makten skall delas mellan & ena sidan staten och a
andra sidan kommunerna och landstingen. En konstitutionalisering av EU, eventuellt med en
skérpt rattighetskatalog, skulle kunna bidra till att stirka de konstitutionella garantierna for
den lokala sjdlvstyrelsen, ldngs de riktlinjer som redan finns 1 Europaradets konvention om
den lokala sjdlvstyrelsen. Forutsittningarna for lokal utveckling bygger redan pa mdjligheter
till ndtverk och samverkan tvirs Over nationsgrianserna. Ett “kommunernas Europa” skulle
bland annat kunna bygga pa mojligheten att inrdtta kommunalférbund mellan kommuner till-
horande olika lander. Slutligen spelar EU:s regelgivning och normering en viktig roll for att
bestimma ramarna for kommunernas och regionernas verksamhet. Hittills har makroekono-
miska matt och vélfardspolitiska indikatorer dominerat utvéirderingar av medlemsldndernas
resultat. Skulle demokratibokslut och métt pa den lokala sjdlvstyrelsens kvalitet ocksd borja
innefattas 1 dessa landerjdmforelser kan kommunernas stillning fa en mer framskjuten plats 1
debatten om framtidens Europa.

Ett 6ppet lage

Svarigheten att gora prognoser for utfallet av den pagiende framtidsdebatten kan betraktas
som ett deskriptivt nederlag men en normativ seger. De statsvetenskapliga teorierna om for-
fattningspolitiska beslutsprocesser pa overnationell niva ar alltfor outvecklade for ens komma
1 nirheten av systematiskt grundade forutsdgelser. Osékerheten speglar det forhéllandet att
flera olika handlingsvagar nu star 6ppna. Europa star just nu infor ett antal stora val om hur de
gemensamma institutionerna skall utformas. Statsvetenskapliga konsekvensbedomningar av
de olika handlingsalternativen kan ge déarfor ge viktiga bidrag till savél den allménna debatten
som den inomvetenskapliga teoriutvecklingen nér det géller fordndringsprocesser i flerniva-
demokratin.

19



Kommentar
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