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Forord

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket, proklamerar rege-
ringsformen. En stor, och dessutom 6kande, del av den offentliga
makten utdvas av Europeiska unionen. EU:s funktionssatt har
darfor blivit av stoérsta betydelse for folkstyrelsetankens férverk-
ligande. Just nu pagar en reformprocess som kommer att pragla
Europas politiska arkitektur under den narmaste framtiden.

SNS vill med Demokratiradets arliga granskningar stimulera
till en valinformerad och kritisk debatt om det politiska systemet.
Genom dessa rapporter far forskare tillfalle att bidra med analy-
ser och faktaunderlag till det offentliga samtalet om demokratins
fornyelse.

Syftet med arets rapport ar att mot bakgrund av demokratins
idéer analysera den pagaende omstopningen av EU. Sarskilt upp-
marksammas EU:s framtidskonvent, bade konventet som pro-
cess och dess praktiska resultat sa har langt.

Amnet for &rets Demokratirddsrapport har varit ovanligt ak-
tuellt, framtidskonventet pagar alltiamt nar detta manuskript
lamnas till tryckning. Visserligen ar det for tidigt att dra nagra de-
finitiva slutsatser, men i gengald visar rapporten hur en grupp for-
skare forsoker ge en realistisk forstaelse av en historisk process
nar vi annu inte har facit i hand.

Demokratiradet bestar i ar av docent Ulrika Morth, professor
Johan P. Olsen och fil. dr Jonas Tallberg under ordférandeskap av
undertecknad, som medverkat bade som forfattare och redaktor.
Rapporten ar ett lagarbete dar radets samtliga medlemmar bi-
dragit till texten och gemensamt svarar for slutsatser och forslag.
Johanna Laurin, M.Sc. och projektledare vid SNS, har medverkat
som forskningsassistent.

Framstallningen bygger pa ett stort antal kallor och dokument;
for att underlatta lasningen har referenser och hanvisningar
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emellertid begransats till ett minimum. Mer detaljerade uppgifter
aterfinns pa var webbplats (www.sns.se/dr).

Demokratiradet finansieras av bidrag fran SNS-medlemmar
och genom ett anslag till SNS forfattningsprojekt fran Knut och
Alice Wallenbergs stiftelse. Ordférande i SNS referensgrupp for
demokrati- och forfattningsfragor ar direktor Bjorn Svedberg.

Demokratiradet har arbetat under full akademisk frihet, och i
likhet med vad som galler for alla SNS skrifter svarar forfattarna
ensamma for rapportens innehall.

Stockholm i mars 2003
Olof Petersson
Professor i statskunskap, forskningsledare vid SNS



Sammanfattning

Europa ar i dag platsen for ett stort konstitutionellt experiment.
Fragan ar om det gar att skapa demokratiska styrelseformer i in-
ternationell skala. Det pagaende framtidskonventet haller pa att
utveckla praktiska losningar pa flera av EU:s demokratiproblem.
Har féljer en kort sammanfattning av rapportens fem kapitel.

1. Medborgarnas Europa

Det europeiska framtidskonventet, och denna rapport, utgar fran
det inte helt okontroversiella pastaendet att demokrati i EU &r
bade mojligt och onskvart. Den stora fragan ar hur detta stora
projekt ska kunna forverkligas rent praktiskt. Uppgiften i dag ar
att samtidigt demokratisera, konstitutionalisera och effektivisera
EU.

2. Status quo-visionen

Sveriges officiella linje kan beskrivas som en vision om institutio-
nell status quo baserad pa mellanstatligt samarbete. Men dagens
EU éar ingen gangbar framtidsmodell. Behovet av genomgripan-
de reformer motiveras av flera skal. Demokratiproblemen ham-
mar EU:s funktionssatt. Europeisk demokrati befinner sigien le-
gitimitetskris. Utvidgningen till en férdubbling av antalet med-
lemsstater framtvingar foérandringar fOor att unionen inte ska bli
handlingsférlamad.

3. Konventet som reformprocess

Framtidskonventet &r ett intressant konstitutionellt experiment.
Konventet fungerar battre &n de metoder som tidigare anvéants
for att forbereda konstitutionella och institutionella forandringar
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i EU. Konventsmetoden har demokratiska kvaliteter sasom ett
relativt brett deltagande och stor dppenhet. Samtidigt star det
klart att konventet paverkas av yttre handelser, varderingar, nor-
mer, intressen och maktférhallanden.

4. Ett mer demokratiskt EU

Konventet visar att det inte finns ndgon enkel patentlosning pa
EU:s demokratiproblem. Debatten handlar om en hel katalog av
reformer, varav atskilliga berér EU:s institutioner. Men pa dag-
ordningen star ocksa grundlaggande fragor om EU:s konstitu-
tion, maktbefogenheter, beslutsregler och arbetsformer. Fram-
tidsdebatten aktualiserar Abraham Lincolns berémda utsaga att
demokrati samtidigt ar en styrelse av folket, for folket och genom
folket.

5. Medborgarnas Europa — Europas medborgare

EU har i dag betydande demokratiproblem. Framtidskonventet
innebar ett steg framat, men samtidigt aterstar manga fragor. De-
mokrati i EU handlar om &nnu mer &n det som star pa konventets
dagordning. Sverige har mycket att lara av debatten om hur man
kan demokratisera, konstitutionalisera och effektivisera politi-
kens styrelseformer.

Idén om ett medborgarnas Europa forutsatter att unionen ar
forankrad hos Europas medborgare. Bilden av maktlésa medbor-
gare infor ett avlagset EU riskerar inte bara att bli sjalvuppfyl-
lande, utan stammer knappast heller som verklighetsbeskrivning.
Redan i dag har den enskilde individen flera mgjligheter:
= Genomskada vanforestallningarna
Paverka besluten
Overvaka systemet
Forandra systemet
Kontakta andra.
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1 Medborgarnas Europa

”Manniskor, stater och kontinenter stalls vid vissa tillfallen i sin
historia infor avgorande beslut. De star infor ett vagskal. Om de
lyfter sig till utmaningen sa gor de historia.”

Med dessa 6desmattade ord inledde Valéry Giscard d’Estaing ett
tal i den amerikanska kongressens bibliotek den 11 februari 2003.
Han drog parallellen med de amerikanska grundlagsfadernas
konvent i Philadelphia 1787.

I borjan av 2003 var Giscard inte ensam om dessa hdga tankar
om sin egen och det europeiska framtidskonventets betydelse.
Manga hade Gverraskats av konventets malmedvetna stravan att
I6sa de problem som en rad toppmoten tidigare gatt bet pa.

De stora fragorna om Europeiska unionens framtida makt och
organisation hade nu samtidigt hamnat pa dagordningen. Skulle
EU slutligen fa ett samlat, enhetligt forfattningsfordrag grundat
pa demokratins principer? Skulle Europa 2003 komma att skriva
ett nytt kapitel i demokratins stolta historiebok, vid sidan av de
grekiska stadsstaterna, den amerikanska sjalvstandighetsforkla-
ringen, franska revolutionens rattighetsforklaring och den all-
manna rostratten?

Bara nagot ar tidigare skulle tanken enbart ha vackt l6je. Inte
manga tog konventet pa allvar nar det mottes for forsta gangen i
februari 2002. Konventets ordforande Giscard betraktades som
en forbrukad politiker och de ironiska presskommentarerna
handlade mest om att debatten om Europas framtid lagts i han-
derna pa en samling granade man.

Och just nar historiens vingslag borjade fornimmas sd morkna-
de horisonten dver Europa. Den stora framtidsdebatten kom att
tyngas av stundens allvar och kristecken. Malet om en gemensam
utrikespolitik framstod som alltmer utopiskt ju djupare sprickor
som Irakkrisen blottade mellan Europas stater. Den ekonomiska
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och monetara unionen utsattes for sin forsta harda pafrestning
i en konjunktur som envetet vagrade vanda uppat. Unionens
stOrsta stat var delvis paralyserad till foljd av ekonomiska struk-
turproblem och forsvagat ledarskap. Galiciens oljesvartade stran-
der vittnade om att EU inte formatt att avvarja den ekologiska
katastrofen.

Demokratins problem stalls hér i blixtbelysning. A ena sidan
finns standigt den Overvaldigande mangden av omedelbara kri-
ser, hot och problem som pakallar 16sningar och politiska beslut.
A andra sidan ska det demokratiska systemet ocksa ha tid och
lugn att reflektera over sig sjalvt, 6ver sina grundlaggande var-
den, sin fornyelse, sin framtid och sin éverlevnad.

Just det europeiska framtidskonventet ar en mycket lamplig
startpunkt for en diskussion om det demokratiska systemets egen
forandringsférmaga. Konventet ar ett speciellt organ, som inrat-
tats med det uttryckliga syftet att behandla, inte politikens var-
dagsproblem, utan grundlaggande konstitutionella och institutio-
nella fragor. Till yttermera visso har konventet i uppgift att skapa
demokeratiska styrelseformer inom en internationell organisation
som bestar av sjalvstandiga stater och en mangfald av kulturer.
Konventet ar ocksa intressant eftersom det ar en politisk nyska-
pelse, ett slags hybrid mellan diplomati och demokrati, en sam-
talsarena for diplomater och regeringsforetradare, men ocksa for
medborgarnas valda representanter.

Om framtidskonventet och den efterféljande regeringskonfe-
rensen lyckas losa sin uppgift kan resultatet komma att bekréfta
att Europas politiska landskap for narvarande genomgar en for-
vandling av historiska dimensioner. Det racker med att blicka till-
baka knappt tva artionden. Sedan dess har EU fatt en inre mark-
nad, som genom samarbetsavtal ocksa tacker ytterligare nagra
lander. Euron har blivit gemensam valuta for flertalet medlems-
stater. Nasta ar kan unionen komma att besta av 25 lander. Den
politiska gransen mellan vastra och Ostra Europa haller pa att
upplosas. Turkiet star i tur harnast och dessutom dppnar sig moj-
ligheten att Balkanstaterna sa smaningom blir medlemmar.
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Det stora projektet: demokrati i EU

Den allra storsta forandringen har att géra med sjalva unionens
karaktar. Hittills har samarbetet framfor allt handlat om ett rege-
ringarnas Europa. Nu ar fragan om det ocksa gar att skapa ett
medborgarnas Europa. Det skulle i sa fall vara forsta gangen i
historien som folksuveranitetsidén gatt att forverkliga, inte bara
i lokal och nationell skala, utan ocksa inom ramen for ett mellan-
folkligt samarbete i en hel varldsdel.

Fragan om demokrati i EU har blivit ett pilotfall, vars ut-
fall kommer att fa mycket stor betydelse for medborgarnas for-
hallande till den offentliga makten. Kan en internationell orga-
nisation 6ppna nya former av delaktighet, identitet och legiti-
mitet? Hur paverkas demokratins gamla institutioner inom kom-
muner, regioner och stater? Vilka risker finns i detta experi-
ment med gemensamma politiska institutioner inom en varldsdel
med stora olikheter i sprakligt, kulturellt och ekonomiskt av-
seende?

Onskvart? Mojligt?

Infor denna ovissa framtid ar det foga forvanande att det finns
manga olika asikter och bedomningar. Inte heller det statsveten-
skapliga forskningslaget kannetecknas av nagon enhéllighet. En
Oversikt visar att olika forskare gjort starkt skiljaktiga beddém-
ningar (Karlsson 2001).

Det finns debattérer som ifrdgasatter om det 6ver huvud taget
ar onskvart att demokratisera EU. Forskare som Giandomenico
Majone vander sig forvisso inte mot demokratin som princip,
men daremot dess tillampbarhet pa en organisation som EU.
Unionen &r en form for samarbete mellan foretradare for demo-
kratiska stater. Med ett sadant strikt mellanstatligt perspektiv pa
EU ar det inte demokrati, utan beslutsférmaga och administrativ
effektivitet som blir de avgdrande kriterierna.

En annan uppfattning gar ut pa att det i och for sig vore 6nsk-
vart, men att det inte ar mojligt med demokrati i EU. En forskare
som Fritz Scharpf inriktar sig i stallet pa strategier for att soka be-
gransa de negativa effekterna av det demokratiska underskottet.
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En alternativ strategi ar att pa olika satt kompensera for EU:s
brister i demokratihdnseende. Som ett villkor for Tysklands an-
slutning till Maastrichtavtalet uppstallde salunda forfattnings-
domstolen kravet pa att individernas rattighetsskydd inte skulle
fa forsvagas genom EU-medlemskapet. Ett liknande villkor in-
fordes sedermera i regeringsformen i samband med Sveriges
medlemskap i EU.

En tredje huvudlinje i debatten ar att demokrati i EU ar bade
onskvart och mojligt. Larry Siedentop, Chris Lord, Philippe
Schmitter och de manga andra forskare som tillnér denna skola
kan visserligen ha starkt divergerande asikter om hur demokratin
narmare bestamt ska forverkligas, men de forenas anda av mal-
sattningen att forstarka det demokratiska inslaget i Europeiska
unionen.

Ja—men hur?

Denna rapport har ett budskap som placerar den i det sistnamn-
da forskningslagret. Forfattarna har uppfattningen att demokrati
i EU bade ar mojligt och 6nskvart. Men hur stor méda som &n
agnats at att pa ett allmant plan diskutera mojlighet och 6nsk-
vardhet ar det intet mot de teoretiska och praktiska svarigheter
som moter den som besvarar de bada fragorna jakande. Onsk-
vart: ja. Mgjligt: ja. Men hur?

Svarigheterna beror framfor allt pa att vi ror oss i okand ter-
rang. Redan ursprunget till Europeiska unionen var en historiskt
unik konstruktion, med sin forening av mellanstatliga och tver-
statliga byggnadselement. Nu har EU inlett ett annu stbrre expe-
riment; att ge unionen en starkare folklig bas. Historien anvisar
inga forebilder.

Redan talet om ett “medborgarnas Europa” vacker fragor av
stor principiell rackvidd. Kan man vara medborgare i nagot annat
an en stat? Eller inneb&r "medborgarnas Europa” att EU blir en
stat? Talar man kanske om medborgarskap i skilda betydelser?
Eller kan man samtidigt vara medborgare i EU och en medlems-
stat? Hur forhaller sig da dessa olika slags medborgarskap till
varandra? Kommer framtidens demokrati att vila pa flera olika
medborgarskap och tillnérigheter? Flera av dessa fragor haller
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nu EU sjalv pa att besvara genom det europeiska medborgarskap
som redan ar pa vag att forverkligas.

Eftersom det finns en stark historisk och filosofisk koppling
mellan medborgarskap och demokrati 6ppnas fragan om EU:s
folkliga bas. Det &r vanligt att dagens EU beskrivs med uttrycket
”demokratiunderskott”, men en sadan slutsats bygger pa ett re-
sonemang i flera led. Den allra forsta fragan ar vilket eller vilka
matt pa demokrati som man bor anvanda nar man analyserar EU.
Kan man utga fran samma krav pa demokratin som inom territo-
rialstaterna?

Efter en precisering av demokratibegreppet kan man sa karak-
tarisera tillstandet i dagens EU. Slutsatsen att dagens union har
flera allvarliga brister i demokratihdnseende ar emellertid inte
okontroversiell. Sveriges officiella inriktning ar snarast institutio-
nell status quo. Den svenska linjen kan sammanfattas med be-
teckningen regeringarnas Europa”. EU betraktas i forsta hand
som ett forum for samarbete mellan parlamentariskt ansvariga
regeringar. Medborgarna kan paverka, men huvudsakligen indi-
rekt via de nationella parlamenten.

Den dominerande stromningen i dagens europeiska debatt
nojer sig emellertid inte med ett regeringarnas Europa. Man vill
ocksa skapa ett medborgarnas Europa. EU skulle darmed fa en
mer direkt demokratisk legitimitet. Framtidskonventet har blivit
ett forum for att diskutera manga av de praktiska reformer som
skulle kunna forbéattra demokratin i EU.

Konventet &r intressant inte bara for sitt innehall, utan ocksa
for sin arbetsform. | dagens forsok att demokratisera EU ar sjal-
va reformprocessen vard sarskild uppméarksamhet. Vilka demo-
kratikrav kan man stélla pa den process som foregar det formella
beslutet om férdragsandringar inom EU? Har framtidskonventet
en egen framtid som en tankbar modell for konstitutionella och
institutionella forandringsprocesser i stora demokratiska organi-
sationer? Vilka reformférslag aktualiseras av konventet och hur
forhaller de sig till demokratins idé?
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Medborgarnas Europa

Ser man till de officiella dokumenten ar det uppenbart att kraven
pa ett mer demokratiskt EU fatt en alltmer framskjuten position.
Det finns numera atskilliga belagg for att EU:s beslutsfattare be-
traktar medborgarnas skepsis som ett allvarligt problem. Har
finns uppenbarligen ett viktigt motiv bakom den pagaende re-
formverksamheten. Av historiska skal kom unionen att utvecklas
som ett ekonomiskt inriktat samarbetsprojekt med starka inslag
av expertstyre. Sent omsider géller det nu att stéarka den folkliga
forankringen. Debatten om EU:s framtid har alltmer kommit att
kretsa kring begreppen demokrati och legitimitet (Beetham och
Lord 1998; Eriksen och Fossum 2000).

Europeisk identitet?

Redan i bérjan av 1970-talet borjade EU att utveckla en europe-
isk identitetspolitik (Wiener 1998; Lundgren 1998; Hansen 2000;
Strath 2000; Hojelid 2001). Forslag lades fram om bland annat eu-
ropeisk television, en europeisk vetenskapsakademi, Eurolotteri,
alleuropeiska idrottslag, skolutbytesprogram, gemensamma pass,
korkort, registreringsskyltar och frimarken. EU forsags med en
logotyp och dessa tolv stjarnor i en ring fick ocksa bilda EU:s
egen flagga. | mitten av 1980-talet var det dags for premiaren for
Europahymnen, lanad fran Beethovens nionde symfoni, och den
9 maj proklamerades som Europadagen.

Man kan alltid diskutera de tankar och forestéllningar som
ligger bakom dessa forsok att skapa en europeisk identitet. Sym-
boler som flagga och nationalsang ar uppenbart lanade ur na-
tionalstaternas rekvisitaforrad. Denna europeiska identitets-
politik kan uppfattas som att EU skulle likna, och kanske pa
sikt ersatta, dagens nationalstater. Det finns ocksa en risk att
den europeiska kulturen framstéalls som alltfér homogen och
konstruerad.

EU:s medvetna anstrangningar att forma en europeisk identi-
tet ar hur som helst intressant som ett tecken pa att man 6nskar
skapa direkta band mellan medborgarna och unionen. Det &r ett
indirekt erkannande av att ’regeringarnas Europa” inte langre ar
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tillracklig som legitimitetsskapande grund for det europeiska
integrationsprojektet.

Unionsmedborgarskap

”Medborgarnas Europa” dr ocksd namnet pa kommissionens in-
formationsprogram. Genom sina informationsskrifter, faktablad
och radgivningstjanster ger det en samlad 6versikt éver vad som i
dag inryms i begreppet “medborgarnas Europa”. Det handlar
framfor allt om den inre marknadens konsekvenser for den en-
skilde individen. Det géller praktiska problem i samband med att
bo, arbeta, studera, resa samt att kbpa varor och tjanster.

Genom Maastrichtférdraget infordes ett unionsmedborgar-
skap. Varje person som ar medborgare i en medlemsstat &r ocksa
unionsmedborgare. Det ar klart utsagt att unionsmedborgarska-
pet ska komplettera och inte ersatta det nationella medborgar-
skapet. En forsta del av unionsmedborgarskapet géller just ratten
att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territo-
rier. Unionsmedborgare atnjuter ocksa ratt till skydd av andra
medlemsstaters diplomatiska eller konsuldra myndigheter inom
ett tredje lands territorium dar den medlemsstat som medborga-
ren kommer ifran inte ar representerad.

Som Europamedborgare har man ocksa rostratt och valbarhet
vid kommunala val och val till Europaparlamentet i den med-
lemsstat déar man ar bosatt. Ytterligare en del av unionsmedbor-
garskapet galler ratten att géra framstallningar till Europaparla-
mentet och att vanda sig till den europeiska ombudsmannen. Ge-
nom Amsterdamférdraget tillades att alla unionsmedborgare kan
skriva till Europaparlamentet, radet, kommissionen, domstolen,
revisionsratten, ekonomiska och sociala kommittén, regionkom-
mittén eller till ombudsmannen pa nagot av de officiella spraken
och erhalla ett svar skrivet pa samma sprak.

Men annu sa lange utgor det europeiska medborgarskapet en-
dast en relativt begransad del av den samlade uppséttning rattig-
heter som dagens medborgare atnjuter. Den dominerande delen
av det europeiska medborgarskapet har dessutom att géra med
rattigheter i roller sasom arbetssokande, resenar och studerande.
Medborgaren ses primart som mottagare av offentliga tjanster.
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Ett europeiskt folk?

Begreppet Europamedborgare innebar hur som helst en principi-
ellt viktig innovation. Inte endast stater utan ocksa évernationel-
la institutioner kan reglera och uppratthalla rattigheter for en-
skilda individer.

Man kan emellertid inte gdra gallande att "medborgarnas Eu-
ropa”, i dess nuvarande gestalt, uppfyller alla det demokratiska
medborgarskapets kannetecken. Malet att skapa ett medborgar-
nas Europa reser stora fragor av filosofisk, konstitutionell, poli-
tisk och praktisk natur. Kan folk med olika sprak, kulturer och
historia bilda en politisk enhet? Kan medborgarskap knytas ock-
sa till en annan typ av politisk organisation an den traditionella
staten? Vilket slags folk avses egentligen i begreppet “folksuve-
ranitet” — finns det, eller gar det att skapa, ett europeiskt demos?
Kan EU:s konstitutionella och institutionella ordning férandras
sa att det blir mojligt att fullt ut forverkliga idén om ett medbor-
garnas Europa?

Ambitionen att skapa ett mera medborgarnara EU har varit
ett framtraddande tema under hela det senaste decenniets Euro-
padebatt. Folkstyrelsen som vardegrund for EU bekréaftades offi-
ciellti den férklaring om unionens framtid som slots till Nicefor-
draget i december 2000. Stats- och regeringscheferna motiverade
dar sitt beslut att fortsatta arbetet med institutionella reformer:
”Genom att ta upp dessa fragor erkénner konferensen behovet
av att forbéattra och évervaka unionens och dess institutioners de-
mokratiska legitimitet och 6ppenhet for att fora dem narmare
medlemsstaternas medborgare.”

Forklaringen efter toppmotet i Laeken i december 2001 var
annu utforligare i sin beskrivning av de besvikna medborgar-
na. De europeiska institutionerna maste ”flyttas narmare med-
borgarna”. Medborgarna ser inte alltid ett sammanhang mel-
lan dessa mal och unionens dagliga verksamhet”. ”De begar min-
dre troghet, stelhet och, framfor allt, mer effektivitet och 6ppen-
het av de europeiska institutionerna.” Det finns krav pa att unio-
nen ska agna sig mer at sina egna konkreta uppgifter och inte
lagga sig i detaljer. Stats- och regeringscheferna konstaterar:
"medborgarna anser att allt i alltfor stor utstrackning avhandlas
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ovanfor deras huvuden och de vill ha en battre demokratisk kon-
troll”.

Kommissionen gor en liknande bedémning. | sin vitbok om
styrelseformerna i EU sommaren 2001 skrev man att politikerna
befinner sig i en paradoxal situation. ”A ena sidan forvantar sig
Europas medborgare att politikerna ska finna I6sningar pa sam-
hallsproblemen. A andra sidan visar manniskorna ett allt stérre
misstroende mot institutioner och politik eller intresserar sig helt
enkelt inte for dem.” Problemet géller sarskilt EU. ”Manga méan-
niskor borjar tappa tron pa att detta komplicerade system, som
inte manga ar sarskilt fortrogna med, ska kunna driva den politik
som de efterlyser. EU ses ofta som avlagset och pa samma gang
alltfor patrangande.”

Det faktum att EU:s demokratisering fatt en sa framskjuten
plats i den europeiska debatten kan forklaras med flera, samver-
kande faktorer. EU har forandrat karaktéar, fran en specialiserad
organisation med begrénsade uppgifter, till ett politiskt system
som har makt att fatta manga och stora beslut med bade direkta
och indirekta konsekvenser for de enskilda medborgarna.

Utvidgningen med fler medlemslander gor ocksa att EU inte
langre kan styras efter gamla regler. Det &r en narmast matema-
tisk nddvéndighet att varje lands enskilda makt 6ver EU-beslu-
ten tunnas ut ju stdérre EU blir. Mellanstatlighetens nationella
veto ersatts darmed med allt storre inslag av 6verstatlighet. Fra-
gan om hur medborgarna ska kunna paverka och utkrava ansvar
blir da alltmer akut.

Men &ven utan dessa férandringar inom EU skulle demokrati-
kraven sannolikt fatt 6kad tyngd. Demokratiseringsprocesser har
en egen inre logik. Mer demokrati leder till krav pa mer demo-
krati. Dagens generationer finner sig inte i pabud och regler utan
att de sjalva har givit sitt samtycke. Medborgarnas krav pa insyn,
delaktighet och inflytande har redan fatt konsekvenser for det
politiska livet inom Europas lander. Turen har nu kommit till EU.
Fragan galler hur medborgarna pa lika grunder kan paverka sina
livschanser och unionens utveckling genom att delta i styrelsen av
de gemensamma angelégenheterna (Olsen 2003).
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Svenska demokratikrav

Om demokratifragorna tilldrar sig ett 6kat intresse i den allmén-
europeiska debatten sa ar problemet extra akut i Sverige. Sven-
skarnas jamforelsevis negativa instéllning till det europeiska uni-
onsprojektet har till stor del sitt ursprung i ett missnéje éver EU:s
brister i demokratihdnseende.

| jamforelse med 6vriga EU-medlemmar framstar svenskarna
som de allra mest negativa. Kommissionens regelbundet ater-
kommande opinionsmatningar bygger pa intervjuer med repre-
sentativa urval i alla medlemslander. P& fragan om EU-medlem-
skapet ar en bra eller dalig sak ar svenskarna minst 6vertygade
om férdelarna (Eurobarometer 57, varen 2002). | Sverige ar det
fa som anser att landet har haft nytta av medlemskapet. Ocksa pa
fragan om man personligen haft fordelar eller nackdelar av EU-
medlemskapet framstar svenskarna som ett av de mest skeptiska
landerna. | Sverige finns det farre som skulle beklaga &n som
skulle kanna lattnad om EU skrotades. | Sverige ar den allmanna
bilden dvervagande negativ, medan de positiva intrycken domi-
nerar inom EU-omradet som helhet.

Den svenska tveksamheten infor EU beror inte minst pa de-
mokratiunderskottet. | en opinionsmatning stalldes tva olika fra-
gor, en om demokratin i det egna landet och en om demokratin i
EU (Eurobarometer 56, hosten 2001). I lander som lItalien, Por-
tugal och Grekland hade invanarna en jamforelsevis negativ bild
av demokratin sdval hemma som i EU. De tre nordiska medlems-
landerna bildar en egen grupp. Medborgarna i Danmark, Sverige
och Finland g6ér en mycket mer positiv beddmning av demokratin
i deras egna lander jamfort med demokratin i EU.

Det finns saledes lander dar invanarna i och for sig inte har na-
gra hoga tankar om demokratin i EU, men denna luttrade instéall-
ning galler ocksa deras egna politiska system. Den nordiska in-
stallningen ar dock en annan. Har ar férvantningarna hogre och
besvikelsen Over EU:s demokratiska brister blir darfor desto
storre.

Opinionsmétningar ger ocksa starka belagg for att EMU-opi-
nionen fargas av denna skepsis. Det visar sig namligen att asik-
terna om EU och EMU ar starkt sammankopplade (SCB ME 61
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SM0202). Med denna opinionsstruktur ar det foga forvanande att
EMU-debatten manga ganger vidgas till en allman diskussion om
EU. For manga medborgare beror stallningstagandet till EMU
uppenbarligen pa vilken bedémning man gor av EU-projektet
och dess demokratiska forankring.

Demokrati i EU: vilka kriterier?

Det finns manga asikter om vad som bor kanneteckna ett demo-
kratiskt EU. Hogt valdeltagande, partikonkurrens, ansvarsut-
kravande, asiktsrepresentation, folkomrostningar, foreningsliv,
debatter, samforstand och offentlighet ar nagra krav som fram-
forts.

Debatten kring unionens satt att fungera speglar att olika de-
battorer har stundtals mycket olikartade utgangspunkter for sina
bedomningar. Ekonomisk effektivitet, beslutseffektivitet, makt-
politiska effekter, tillvaxt och fordelning ar nagra krav som stéllts
pa EU. I sjalva verket finns det knappast grund att havda att de-
mokratikraven under EU:s historia varit de vanligaste eller de
mest dominerande. Tvartom har det snarast varit en resultatori-
enterad effektivitet som statt i forgrunden. Och inte heller bland
dem som velat betona demokrati som ett krav pa EU finns det
nagon enhetlig tolkning. Precis som nar det galler varderingen av
nationellt baserade styrelseskick finns det olika demokratiskolor
nar det galler omdémet om EU.

Men oenigheten ar inte total; vissa synpunkter brukar ater-
komma oftare &n andra. Debatten om EU:s framtid visar att idé-
erna samlas kring tre huvudlinjer: demokratisering, konstitutio-
nalisering och effektivisering.

Ett demokratiskt, medborgarstyrt EU skulle innebéra att inva-
narna accepterade forordningar, direktiv och budgetbeslut som
skéliga darfor att de utgick fran deras egna 6nskningar och krav.
Det ar har av underordnad betydelse om det ar via Europaparla-
mentet, de nationella parlamenten, folkomrdstningar, opinions-
bildning, organisationsinflytande eller pa andra vagar som fol-
kets vilja kommer till uttryck. Likaval som man férsokt forverk-
liga folkstyrelsens idé inom ramen foér kommuner, regioner och
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stater skulle aven EU, i princip, kunna organiseras sa att medbor-
garna upplevde att besluten var ett uttryck for deras egna vilje-
yttringar.

Kraven pa en konstitutionalisering av EU innebér att man be-
domer unionen som en rattsstat. Det ar da det inre maskineriet i
EU-apparaten som kommer i fokus. Rattssékerhet, opartiskhet,
saklighet, ovéld och franvaro av korruption brukar nédmnas som
grundlaggande varden i en rattsstat. Ett tydligt och forutsebart
regelsystem blir darmed en grundldggande forutsattning. Offent-
lighetsprincipen och ratten till insyn betraktas som verksamma
medel mot maktmissbruk.

Idéerna om framtidens EU kretsar ocksa kring effektivisering.
Beslutsformaga och handlingskraft stélls darmed i centrum. Med-
borgarna ger i detta fall sitt samtycke pa grundval av EU:s for-
maga att producera resultat. Det ar i forsta hand innehallet i be-
sluten som raknas, inte om de vaxt fram genom en bred folklig
process eller varit foremal for en ambetsmannakorrekt bered-
ningsprocess. Ju mer EU kan visa att dess beslut kommer den en-
skilde medborgaren till nytta, desto mer vinner EU i legitimitet,
enligt detta perspektiv.

Kraven pa demokratisering, konstitutionalisering och effek-
tivisering behover inte std i motsattning till varandra. En val-
fungerande demokratisk samfallighet bygger pa en kombina-
tion av tre varden. Fattas en lank sa brister kedjan. Franvaro
av medborgarstyrelse innebar att demokratins folksuverani-
tetsprincip inte uppfylls. Brist pa konstitutionalism och réattssa-
kerhet innebar missbruk av den offentliga makten. Ineffektivi-
tet innebar att den demokratiska samféalligheten handlingsfor-
lamas.

Motsvarande kriterier har anvants i tidigare demokratirads-
rapporter och aven i undersékningar av EU:s demokratiska sta-
tus (se t.ex. Karlsson 2001). Tanken att EU kan beddmas efter
liknande kriterier som andra demokratiska system &r ocksa for-
utsattningen for ett brittiskt forskningsprojekt, ”A Democratic
Audit of the European Union” (Lord 2001). Detta projekt star-
tar med konstaterandet att det finns manga olika demokrati-
modeller som kan tillampas. Dessa olika teoretiska perspek-
tiv behover emellertid inte vara totalt oforenliga; tvartom finns
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det en viss 6verlappning mellan olika modeller. Det mest frukt-
bara blir darmed att uppratta en mer eller mindre heltdckande
katalog 6ver olika indikatorer pa demokratisk kvalitet.

Det brittiska projektet har upprattat en forteckning som
omfattar inte mindre an ett fyrtiotal indikatorer, samlade i atta
huvudgrupper. Nagra indikatorer handlar om valen inom EU,
andra om politiska partier, intresserepresentation, lyhdrdhet, an-
svarsutkravande, maktdelning, medborgarskap och EU:s interna-
tionella roll.

Demokrati i EU: vilka brister?

Mot bakgrund av dessa manga kriterier pa en valfungerande de-
mokrati ar det uppenbart att dagens EU uppvisar en rad olika
brister. Granskningar av unionens politiska system ger, i stark
sammanfattning, anledning till foéljande slutsatser.

« Deltagandet i Europavalen ar lagt och dessutom sjunkande.

« Valjarnas mojlighet att utkréava ansvar av ministerradet ar
hogst indirekt och dessutom har Europafragor en mycket
undanskymd plats i bade europeiska och nationella valrorelser.

= Makten 6ver EU:s dagordning ger stort inflytande at kommis-
sionens tjansteman.

* Det parlamentariska ansvarsutkravandet fungerar samre an i
de nationella politiska systemen eftersom Europavalen inte
leder till regeringsskifte.

« Europaparlamentet har visserligen fatt okat inflytande, men
kan inte jAmfdras med nationella parlament.

= Trots 6kad offentlighet under senare ar ar mycket av besluts-
fattandet dolt for insyn.

= EU:s regelsystem ar snarigt och beslutsfattandet kannetecknas
av en bysantinsk komplexitet.

= Franvaron av ett europeiskt offentligt rum hammar ett gréans-
overskridande politiskt samtal.

e De politiska partierna ar fortfarande Overvagande nationellt
baserade; utvecklingen mot europeiska partier gar langsamt.

« Det finns knappast nagra verkliga Europapolitiker, vilka i for-
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sta hand ser till hela unionens gransoverskridande och langsik-
tiga intressen.

= Natverket av frivilliga sammanslutningar ar svagt utvecklat pa
europeisk niva; professionella lobbyister har darmed ett makt-
Overtag.

e Med allt fler medlemsstater dkar risken for vetomakt, blocke-
ringar och beslutsférlamning.

e Kravet pa enhallighet mellan alla medlemslander innebar att
det i praktiken ar omajligt att justera EU:s grundférdrag.

e Domstolens vidstrackta befogenheter att tolka EU:s ratts-
regler har givit utrymme for juristmakt.

Det ar ingalunda sjalvklart hur dessa observationer ska samman-
fattas och utvarderas. Nagra skulle dra slutsatsen att EU:s demo-
kratiska underskott ar gigantiskt och bortom all raddning; slut-
satsen blir da snarast att det var ett misstag att 6ver huvud taget
ga med och att landet snarast borde lamna unionen.

Andra fornekar visserligen inte att det finns brister, men pape-
kar att inget faktiskt fungerande system ar perfekt i demokrati-
hanseende. Tvartom finns det stora demokratiunderskott ocksa
inom medlemsstaterna. Det ar darfor inte sjalvklart att en jamfo-
relse mellan EU och ett nationellt politiskt system alltid behdver
utfalla till EU:s nackdel. Ett antal exempel kan illustrera (nagra
ar hamtade ur Demokratiradets rapport 2001).

e Sjunkande deltagande finns inte bara i Europavalen utan ock-
sd i manga lander, exempelvis i parlamentsval, kommunval
samt nar det galler medlemskap i partier och folkrorelser.

e Det ar inte bara Europaparlamentet som har lite makt. De
brittiska och franska parlamenten har exempelvis mycket be-
gransade befogenheter nar det galler att andra regeringens
budgetforslag.

e Europaparlamentet har numera stérre formella maéjligheter att
paverka kommissionens sammanséattning an vad riksdagen har
att paverka vem som ingar den svenska regeringen.

e Europaparlamentet har i vissa avseenden battre forutsattning-
ar att fungera som en kritiskt granskande instans &n de natio-
nella parlamenten. Genom dppna utskottsmoéten och utforliga
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rapporter har Europaparlamentet skapat en starkare kontroll-
makt inom unionen an exempelvis den svenska riksdagen.

» Trots Sveriges pladering for 0kad offentlighet inom EU ar be-
redningsprocessen i det svenska regeringskansliet helt stangd
for insyn.

= Tjanstemannamakt &ar inget unikt for EU; tvartom framstar
kommissionens administration som relativt mattlig jamfort
med jattebyrakratierna i manga medlemslander.

e Domstolen och ett forstarkt europeiskt rattighetsskydd kom-
penserar for en jamforelsevis svag svensk rattskultur.

Kanske ar EU redan i dag formellt lika demokratiskt som de fles-
ta europeiska stater; problemet ar da att medborgarna har stora
svarigheter att orientera sig i unionens snarskog av representa-
tiva institutioner (Magnette 2002).

Man kan salunda relativisera EU:s demokratiunderskott, men
fragan kvarstar. Ar EU:s brister i demokratihdnseende sa stora
att det ar befogat med mer eller mindre genomgripande reformer
av unionens institutioner och arbetssatt? Eller vore det klokast
att avsta fran organisatoriska experiment och i stéllet bevara sta-
tus quo? Detta ar amnet for nasta kapitel, som ocksa kritiskt
granskar den svenska regeringens officiella hallning till den nu
pagaende reformdiskussionen. Var slutsats blir att EU:s demo-
kratiproblem &r s omfattande att status quo-alternativet inte &ar
forsvarbart.

Demokrati i EU: vilken reformprocess?

Den pagaende framtidsdebatten avser att med hjalp av institutio-
nella reformer skapa ett mer demokratiskt EU. Men steget fran
reformidéer till faktiskt genomforande ar langt. Olika forslag
maste ses i ett sammanhang. Darmed aktualiseras ett antal vansk-
liga avvagningar, som ar valkanda fran demokratiska reformpro-
cesser (Olsen 2003).

Hur ska man forena dnskan om social trygghet pa grundval av
gemensamma ordningar med onskan om individuell valfrihet?
Hur ska man kombinera fria personliga val med solidarisk ge-
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menskap? Hur ska man kunna garantera majoritetsstyrelse utan
att sla over i majoritetstyranni? Hur ska politisk effektivitet kun-
na balanseras mot konstitutionellt rattighetsskydd? Hur ska poli-
tiska ledare bli mer lyhdrda mot folkliga opinioner utan att hem-
falla till ytlig populism? Hur ska man kunna utnyttja professio-
nell expertis och samtidigt undvika teknokrati? Hur ska rattssa-
kerheten tryggas utan éverdriven formalism? Hur ska organise-
rade intressen kunna komma till tals utan att starka sarintressen
privilegieras? Hur ska marknader och prismekanismer kunna an-
vandas utan att det leder till ojamlikhet och social oro?

Dessa dilemman och vardekonflikter ar inbyggda i sjalva det
demokratiska styrelseskicket. Ingen forskare eller expert sitter
inne med l6sningen pa dessa avvagningsproblem. Uppgiften att
finna praktiskt fungerande institutioner och konfliktlosningsme-
kanismer kan i en demokrati bara 16sas av medborgarna och de-
ras valda ombud. Kénnetecknande for en vital demokrati &r att
det politiska systemet har en sjalvreflekterande formaga. En op-
pen och kritisk granskning av demokratins institutioner och en
beredskap till omproévning ar darfor ett halsotecken.

Hittills har EU:s reformprocess haft stérre likhet med den in-
ternationella politikens varld &n med det slags demokratiska re-
formprocess som brukar uppstéllas som ideal for folkstyrelsens
konstitutionella forandringar. Andringar i EU:s grundfordrag
har foregatts av slutna diplomatiska férhandlingar och de formel-
la besluten har fattats i regeringsférhandlingar inom lyckta dor-
rar, ofta under stor tidspress. Det var just kritiken mot toppmaote-
na i Maastricht, Amsterdam och Nice som ledde fram till beslutet
att reformera reformprocessen. Konventet om Europas framtid
utgdr en nyhet i Europeiska unionens historia, ett experiment i
en bredare och mer dppen process infor stats- och regeringsche-
fernas slutliga stallningstagande.

Konventet har till uppgift att finna I6sningar pa nagra av de
stora problem som tynger dagens EU. Det galler inte minst att
finna en battre férdelning och definition av behérighet i unionen.
Konventet ska ocksa foresla en forenkling av unionens regelsys-
tem och instrument. Den stora fragan ar hur man kan skapa mer
demokrati, 6ppenhet och effektivitet i EU.

I debatten om Europeiska unionens reformering har konven-
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tet kommit att fa en central roll. En diskussion om demokrati i
EU handlar séaledes inte endast om enskilda reformforslag, utan
ocksd om sjalva sattet att forbereda, besluta och genomféra re-
formerna. Kapitel 3 i denna rapport agnas darfor at mer ingaen-
de diskussion om mdjligheterna att skapa en mer demokratisk re-
formprocess inom EU.

Demokrati i EU: vilka l6sningar?

Strategierna for att astadkomma ett mer demokratiskt EU foljer
olika linjer. Det ar osannolikt att en enda, enstaka forandring
skulle kunna l6sa EU:s demokratiproblem, inte minst mot bak-
grund av att det finns ett stort antal kriterier pa demokratins ide-
al och att EU har befunnits lida av brister i manga olika avseen-
den. | sjalva verket far forslagen att skapa en "Eurodemokrati”
ofta karaktéaren av en katalog 6ver en serie reformidéer (se t.ex.
Schmitter 2000).

De olika forslagen att 16sa EU:s demokratiproblem kan inde-
las med utgangspunkt fran Abraham Lincolns berémda tredel-
ning i sitt Gettysburgtal 1863. Demokrati handlar om en styrelse
av folket, genom folket, och for folket: ”government of the peo-
ple, by the people, for the people” (jfr Westerstahl 1970, som lag-
ger samma indelning till grund for en undersokning av kommunal
demokrati).

En del atgarder syftar till att starka styrelse av folket, dvs. ge-
nom representation. Tyngdpunkten ligger har pa stravan att re-
formera véljarnas maojligheter att utkrava ansvar via de allmanna
valen till Europaparlamentet och de nationella parlamenten.
Darmed uppméarksammas den offentliga maktens fordelning
mellan olika territoriella nivaer, dvs. frgor om federalism, de-
centralisering och subsidiaritet.

Andra reformforslag ar inriktade pa styrelse for folket. EU:s
forméaga att leverera resultat stélls i forgrunden. Betoningen lig-
ger har ocksa pa sjalvstandiga institutioner, exempelvis kommis-
sionen, domstolen, revisionsratten och centralbanken, som kan
sta fria i forhallande till olika sarintressen for att i stallet tillvara-
ta medborgarnas langsiktiga allménintresse.

27



Slutligen finns det i debatten ocksa forslag som vill utveckla
EU i riktning mot en styrelse genom folket. Demokratin tankes
har forverkligas genom medborgarnas eget deltagande. Det civi-
la samhallets olika typer av natverk tillméats har stor betydelse.
Foreningsliv, aktionsgrupper, lokala sjéalvstyrelseorgan, vanorts-
samarbete, studentutbyte och debattplatser betraktas som viktiga
arenor i denna europeiska vardagsintegration pa medborgarniva.

Ett viktigt syfte med denna rapport ar att systematiskt under-
sOka och utvardera dessa olika reformforslag. Denna analys ater-
finns i kapitel 4.
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2 Status quo-visionen

”If it isn’t broke, don’t fix it!” S& kan man sammanfatta ett av de
tongivande perspektiven i EU:s framtidsdebatt. Enligt detta syn-
satt fungerar EU:s politiska system i huvudsak bra och ar darmed
inte i behov av langtgaende reformer. | framtidsdebatten fore-
trads status quo-perspektivet av savél forskare som politiker, inte
minst den svenska regeringen.

Detta kapitel beskriver huvuddragen i detta perspektiv och pe-
kar pa tre tillstdnd eller processer i dagens Europa som utmanar
ett bibehallande av status quo: demokratiproblem i EU:s institu-
tionella struktur, demokratins legitimitetskris pa nationell och eu-
ropeisk niva, samt utvidgningens férvantade effekter pa EU:s po-
litiska system.

Argumenten for status quo

I den akademiska debatten ar status quo-perspektivet framst asso-
cierat med forskarna Giandomenico Majone (1998) och Andrew
Moravcsik (2002). De understryker att EU ar en internationell or-
ganisation och bor jamforas med andra internationella organisa-
tioner, inte med en idealbild av nationell demokrati.

Liksom andra internationella organisationer har EU skapats
och utvecklats i syfte att mdta medlemsstaternas behov av samar-
bete. Den framsta legitimitetsgrunden har varit formagan att ge-
nerera fordelar at och l6sa problem for medlemsstaterna och de-
ras medborgare. Under senare ar har den europeiska debatten
emellertid rort sig i riktning mot demokrati som kriterium for att
bedoma EU-samarbetets legitimitet. Kritiken mot EU:s demo-
kratiunderskott brukar status quo-foresprakarna bemota med tre
argument.

Det forsta argumentet gar ut pa att EU ar en svag politisk orga-
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nisation som ar extremt beroende av medlemsstaterna. EU har i
egentlig mening ingen egen polismakt och ingen gemensam armé.
EU har ingen egen beskattningsratt och en synnerligen begransad
budget, som dartill maste godkannas av alla EU:s medlemsstater.
Kommissionens lagstiftningsforslag maste godkannas av atmins-
tone en kvalificerad majoritet av medlemsstaterna i radet och en
majoritet i Europaparlamentet. Genomforandet av EU-lagstift-
ning ar foretradesvis en uppgift for medlemsstaterna.

For det andra anses alla EU:s institutioner sta under direkt el-
ler indirekt demokratisk kontroll. Tanken att EU skulle kunna
fungera utan demokratiskt stod ar felaktig. Europaparlamentet
bestar av direktvalda politiker och &r i dag en inflytelserik institu-
tion, som ar jamstalld medlemsstaterna i radet i de flesta lagstift-
ningsarenden. Parlamentet utdvar aven en viktig kontrollfunktion
gentemot kommissionen. Radet bestar av ministrar fran med-
lemsstaternas regeringar, valda av medborgarna i nationella val.
Kommissionérerna i EU-kommissionen och domarna i EG-dom-
stolen atnjuter visserligen formellt oberoende, men ar utsedda av
demokratiskt valda nationella regeringar.

For det tredje ar de begransningar som i dag finns vad avser de-
mokrati i EU normativt forsvarbara. Under vissa omstandigheter
kan oberoende institutioner, som inte ar demokratiskt tillsatta el-
ler kontrollerade, vara att foredra framfor representativa, demo-
kratiska organ. | de nationella demokratierna skyddas ofta cen-
tralbanker, domstolar och vissa myndigheter fran direkt demokra-
tisk styrning, eftersom de uppfattas arbeta mer effektivt, opartiskt
och rattvist bortom politisk kontroll. Sa ar fallet dven i EU, dar
EU-kommissionen och Europeiska centralbanken (ECB) atnju-
ter ett oberoende som forvantas forbattra deras formaga att gyn-
na det gemensamma béasta.

Sverige i det mellanstatliga Europa

Historiskt sett har svenska regeringar delat bilden av EU som en i
huvudsak mellanstatlig sammanslutning av stater, en konfedera-
tion. Detta har satt sitt avtryck pa Sveriges forhallningssatt till EU
och svenska visioner om EU:s politiska framtid.

Under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet, infor folk-
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omrostningen om medlemskap 1994, praglades den officiella
svenska argumenteringen i demokratifragan av en mellanstatlig
tolkning av EU-samarbetet. Den svenska hallningen under denna
period kan sammanfattas i tre paradoxer (Jacobsson 1997).

Enligt den forsta argumentationslinjen & EU demokratiskt,
men ingen demokrati. Ur ett svenskt perspektiv var EU snharare
att betrakta som en traditionell internationell organisation an som
en federation i vardande. EU ansags darfor hamta sin demokratis-
ka legitimitet fran de nationellt valda regeringar som deltar i sam-
arbetet.

Enligt den andra paradoxen flyttade politiken ut, men demo-
kratin stannade kvar. EU ansags tillfredsstalla ett behov av medel
for att 16sa gransoverskridande fragor pa europeisk niva, men de-
mokeratin var fortsatt nationellt férankrad.

Den tredje paradoxen utgjordes av tankegangen att Sverige
avyttrade suveranitet till EU, men likval forblev suverant. Med-
lemsstaterna betraktades som “herrar dver fordragen”, som en-
dast lanar ut delar av sin suveranitet till EU, och som besitter moj-
ligheten att aterta denna suveranitet om sa skulle anses motiverat.

Det mellanstatliga synsattet pa EU forblev aktuellt aven efter
intradet 1995, vilket bland annat askadliggjordes nar den svenska
regeringen formulerade landets principiella intressen infor rege-
ringskonferensen i EU 1996-1997: "EU och de resultat som upp-
nas i samarbetet maste vara demokratiskt forankrade och motsva-
ra de forvantningar som stalls av EU:s medborgare. | EU samver-
kar stater, och den demokratiska legitimiteten skapas ytterst ge-
nom den demokratiska processen i de deltagande staterna, det vill
saga i vart fall riksdag och regering. (---) Vi vill inte se EU utveck-
las i federalistisk riktning.”

I en forskningsantologi om svensk Europapolitik efter intradet
sammanfattas Sveriges forhallningssatt till EU i termer av ”natio-
nalstatslogik™ — en forestallning om en rumslig uppdelning i det
nationella territoriet och territoriet bortom nationens granser, dar
EU betraktas som nagot geografiskt avskilt fran Sverige (Johans-
son 2002).

Under senare ar har den svenska regeringen ofta beskyllts for
att sakna visioner om hur EU bor utvecklas framéver. | takt med
att debatten om EU:s framtid intensifierats bland europeiska po-
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litiker har forvantningarna pa en svensk officiell standpunkt okat.
Det perspektiv som successivt vaxt fram har av svenska foretrada-
re beskrivits som en “’status quo-vision”. Detta synsatt pa demo-
krati och institutionell reform i EU har tre huvudsakliga bestands-
delar.

"Fel tidpunkt for framtidsdebatt”

Den forsta bestandsdelen i den svenska status quo-visionen &r en
tvekan infor [ampligheten att EU engagerar sig i en framtidsde-
batt for narvarande. | stallet for att diskutera ytterligare reformer
borde EU koncentrera sig pa att genomfora den politik man re-
dan har beslutat om. Som Goéran Persson forklarade i en artikel i
Tiden i december 2000: ’Jag menar att det ar val sa viktigt, och en
minst lika god europeisk vision, att nu verkligen varna om det EU
vi har beslutat att forsoka forverkliga. Vi maste fortsatta bevaka
den inre marknaden for att den ska kunna fungera battre. Vi mas-
te klara de nya, beslutade arbetsuppgifterna. Vi maste halla 6fte-
na till kandidatlanderna. EU maste hantera dessa férandringar,
och gora det pa ett bra satt och med folkligt stod, innan vi tar yt-
terligare stora konstitutionella kliv.”

Tvekan infor behovet av en framtidsdebatt kom till konkret ut-
tryck under Sveriges ordforandeskap i EU forsta halvaret 2001
(Tallberg 2001). Trots ett mandat fran Europeiska radet om att in-
leda en debatt om EU:s politiska framtid, inskrankte sig den sven-
ska insatsen till 6ppnandet av en hemsida. Den svenska regering-
en inhamtade synpunkter fran andra medlemsstater om hur fram-
tidsdebatten béast borde laggas upp, men bidrog inte med egna
asikter om debattens form eller innehall. Det avvaktande ageran-
det ansags sarskilt anméarkningsvart mot bakgrund av de férvant-
ningar om visionara perspektiv pa europeiskt samarbete som finns
forknippade med ordféranderollen.

Aven efter det att konventet inlett sitt arbete har den svenska
regeringen vid olika tillfallen ifragasatt om tidpunkten verkligen
ar den réatta. | ett tal vid Orebro universitet i maj 2002 forklarade
statssekreterare Lars Danielsson att EU egentligen inte borde ha
nagon framtidsdebatt, i varje fall inte just nu. I stéllet borde unio-
nen koncentrera sig pa att astadkomma resultat pa redan besluta-
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de omraden, inte minst den inre marknaden, utvidgningen, den
gemensamma valutan och den europeiska konkurrenskraften.

"EU:s institutionella struktur fungerar val”

Status quo-visionens andra bestandsdel ar uppfattningen att EU:s
politiska system i huvudsak &r valfungerande och valavvagt. Om
Sverige historiskt sett varit tveksamt installt till EU:s dvernatio-
nella drag (Malmborg 1994; Gustavsson 1998), anses dessa i dag, i
sin nuvarande form, vara andamalsenliga.

Kommissionen framhalls som sarskilt viktig i sin roll som 6ver-
vakare av medlemsstaternas efterlevnad, och darmed som garant
for att den inre marknaden forblir fri fran handelshinder. Parla-
mentet anses ha en lamplig niva av inflytande och ar vardefullt i
sin funktion som EU:s demokratiska ansikte. Majoritetsrostning i
radet betraktas pa flertalet omraden som nodvandigt for att EU
ska kunna vara handlingskraftigt och inte blockeras av en enskild
stats ovilja.

Samtidigt framhaller foretradare for den svenska regeringen att
dverstatlighet inte ar nagot i sig efterstravansvart. Som Goran
Persson forklarade i Tiden-artikeln ar 2000: ”For mig ar 6verstat-
ligheten inget mal i sig. Overstatlighet méaste reserveras for de fra-
gor och problem som nationalstaternas demokratiska institutio-
ner inte formar hantera.”

Pa samma tema menade Lena Hjelm-Wallén, regeringens fore-
tradare i konventet, i en intervju i tidskriften Europa-Posten 2002,
att detta delvis ar en kulturell fraga: "Har skiljer sig nordeuropéer
och sydeuropéer. Jag gar in och tittar pa omrade efter omrade.
Manga sydeuropéer ar for 6verstatlighet eller for kvalificerad ma-
joritet i sig. | manga av de fragor som diskuteras i dag kan det han-
da att vi kommer till samma slutsats. Men vi gor det fran en prak-
tisk utgangspunkt. De gor det fran en teoretisk utgangspunkt.”

EU:s i grunden mellanstatliga karaktar bor foljaktligen inte
overges till fordel for 6kat 6verstatligt beslutsfattande, menar f6-
retradare for status quo-visionen. Det ar i kedjan mellan nationel-
la parlament, fackministrarna i radet och stats- och regeringsche-
ferna i Europeiska radet som den huvudsakliga beslutsmakten bor
ligga. Som Goran Persson framholl i en artikel i Expressen i okto-
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ber 2002: ”Grunden for den demokratiska legitimiteten i EU-pro-
jektet ligger i den axel som gar mellan de nationella parlamenten
och de nationella regeringarna som sitter i radet.”

Slutsatsen blir att EU i dag anses ha en lamplig blandning av
mellanstatliga och 6Gverstatliga element, som inte bor forskjutas.
En atergang till strikt mellanstatliga samarbetsformer skulle vara
olamplig, med tanke pa de 6vernationella delarnas betydelse for
den inre marknaden. Okad 6verstatlighet ses emellertid ocksa
som problematisk, mot bakgrund av de europeiska medborgarnas
nationellt forankrade identiteter. Som regeringen forklarar i sin
skrivelse om EU:s framtidsfragor i mars 2002: ”Den nuvarande
strukturen har i huvudsak fungerat val under lang tid och bor ut-
gora en bra bas aven for framtiden. Regeringen ifragasatter om
det finns behov av grundlaggande forandringar i balansen mellan
EU:s institutioner” (skr. 2001/02:115).

De demokratireformer som anhangare av status quo-perspekti-
vet sarskilt prioriterar ar 6kad 6ppenhet i EU:s institutioner och
en tydligare roll for nationella parlament i EU:s beslutsfattande.
Bada reformerna ar férenliga med en bibehallen institutionell ba-
lans och struktur, &ven om det senare forslaget framst stéarker den
mellanstatliga férankringen av den europeiska demokratin.

Det svenska engagemanget for 6kad 6ppenhet i EU beldnades
med antagandet av en ny europeisk dppenhetsférordning under
Sveriges ordforandeskap varen 2001. Infor och under arbetet i
konventet har Sverige fortsatt att driva frdgan om 6ppenhet som
den viktigaste demokratiserande reformen i EU.

Den svenska regeringen har under langre tid betonat det de-
mokeratiska vardet av att Sveriges positioner i EU forankras i riks-
dagen genom EU-ndmnden. | samband med framtidsdebatten har
Sverige aktivt argumenterat for att nationella parlament generellt
bor ges en mer framtradande roll, exempelvis i 6vervakningen av
EU:s subsidiaritetsprincip.

" Sakfragor fore institutioner”

EU-samarbetet har historiskt sett utvecklats som ett svar pa ge-
mensam problemlésning. Men de institutionella l6sningar som
funnits vara valanpassade pa ett politikomrade har ofta ansetts
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olampliga pa andra politikomraden. De procedurer som anvands
for att utarbeta, anta och genomféra EU-politik uppvisar stor va-
riation. Denna komplexitet ar en foljd av skraddarsydda institu-
tionella I6sningar, som syftat till att gora beslutsfattandet sa effek-
tivt som mojligt pa varje politikomrade, utan onddiga uppoffring-
ar av nationell suveranitet.

Ett huvudargument for institutionella reformer i EU i dag ar
behovet av att stromlinjeforma och férenkla EU:s beslutsproce-
durer, for att darigenom géra EU mer lattbegripligt. Den tredje
bestandsdelen i status quo-visionen ar emellertid en betoning av
att sakfragor gar fore institutioner. Om variationen i institutionel-
la I6sningar ar nodvandig for att sdkra effektivitet, anses denna
befogad aven framdeles, eftersom EU:s framsta uppgift ar att ge-
nerera fordelar for folket. ”Varje diskussion om hur vi ska for-
béttra det europeiska samarbetet maste ta sin utgangspunkt i hur
vi ska battre ta tillvara medborgarnas intressen”, forklarade
Goran Persson i Tiden ar 2000.

Den svenska regeringens framsta foretradare i framtidsdebat-
ten har konsekvent understrukit vikten av att institutioner och be-
slutsprocedurer maste anpassas efter sakfragespecifika behov.
Det &r inte filosofernas, statsvetarnas och juristernas demokrati-
modeller eller kraven pa homogenitet som ska vara vagledande.
Som Goran Persson klargjorde i sitt linjetal pa Humboldt-univer-
sitetet i Berlin i oktober 2001: Vi kan inte bygga institutionella
luftslott. Det skulle endast vidga fortroendegapet mellan valjare
och valda.”

Lena Hjelm-Wallén uttryckte liknande tankar i ett tal i Gote-
borg i maj 2002: ”For mig &r det en sjalvklarhet att &ven den fort-
satta diskussionen om EU:s framtid maste utga fran sakfragorna.
(---) Pa vilka omraden behover vi mer av gemensamt beslutsfat-
tande for att kunna varna det demokratiska inflytandet och skapa
ett gott samhalle for vara medborgare? Vilka omraden lampar sig
inte att hanteras av EU utan skots bast nationellt, lokalt eller re-
gionalt? For att kunna svara pa sadana fragor maste vi utga fran
hur verkligheten ser ut pa enskilda politikomraden, inte fran na-
gra abstrakta beslutsmodeller.”

Prioriteringen av sakfragor fore institutioner har tagit sig kon-
kreta uttryck i svensk EU-politik. Snarare &an att verka for en be-
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gransning av antalet samarbetsformer har Sverige under senare ar
arbetat aktivt for inférandet av en ny procedur, den s.k. 6ppna
samordningsmetoden (Jacobsson, Johansson och Ekengren 2001).

I samband med det svenska ordférandeskapet bemottes kriti-
ken om att Sverige saknade visioner i framtidsdebatten med for-
klaringen att Sveriges visioner i stallet avsag sakfragor, i synnerhet
”de tre e:na” — “enlargement”, “environment”, “employment”.
Néar Lena Hjelm-Wallén och Lena Hallengren i en artikel i Da-
gens Nyheter i februari 2002 redogjorde for regeringens priorite-
ringar infor denna konstitutionella process, omfattade dessa med
undantag for 6ppenheten uteslutande sakfragor: den gemensam-
ma jordbrukspolitiken, asyl- och migrationspolitiken och det
rattsliga samarbetet.

Sammantaget utmarks status quo-visionen av en lag krismedve-
tenhet; tidpunkten for framtidsdebatten ar illa vald, EU:s institu-
tionella struktur fungerar i huvudsak val, och sakfragorna ar vikti-
gare an institutionella reformer. Som Lena Hjelm-Wallén betona-
de vid ett seminarium pa SNS i september 2002: Vi &r inte tving-
ade att gora ndgonting pa grund av en kris i beslutsfattandet.”

Vi menar emellertid att status quo-alternativet for EU:s politis-
ka framtid star infor ett antal utmaningar, som gor det svart att
forsvara och uppratthalla i langden. Den forsta av dessa ar de kon-
sekvenser som ett sadant stallningstagande far for mojligheterna
att komma till ratta med de demokratiproblem som i dag hammar
EU:s politiska system.

Demokratiproblem i EU:s struktur

Sedan borjan av 1990-talet har frdgan om EU:s demokratiska un-
derskott varit en aterkommande och omdebatterad fraga inom sa-
val forskning som politik. Har EU Over huvud taget ett demokra-
tiskt underskott? Vad bestar detta i sa fall av?

Diskussionen om EU:s demokratiska underskott har sederme-
ra spritt sig till andra internationella organisationer. Under senare
ar har Varldshandelsorganisationen (WTO), Internationella valu-
tafonden (IMF) och Varldsbanken (IBRD) kommit att bedomas
utifran demokratiska kriterier som tidigare varit frammande i in-
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ternationellt samarbete, men som har sitt ursprung i den europeis-
ka debatten.

Den statsvetenskapliga debatten om EU:s demokratiska under-
skott har varit fruktbar. Aven om betoning och kriterier skiftar
nagot mellan olika bedomare, ar forskarna i dag i hog grad eniga
om att EU:s speciella institutionella uppbyggnad ar forknippad
med ett antal demokratiska brister, nar den jamfors med etablera-
de demokratimodeller (Lord 1998; Majone 1998; Scharpf 1999;
Schmitter 2000; Karlsson 2001). Nagot polemiskt har det ibland
konstaterats att EU inte skulle uppfattas som tillrackligt demo-
kratiskt, om organisationen skulle ansdka om medlemskap hos sig
sjalv.

Demokratiproblemen i EU:s institutionella struktur var éven
ett huvudtema i Laekenfdrklaringen, dar stats- och regeringsche-
ferna betonade att unionen “maste bli mer demokratisk, 6ppen
och effektiv”.

Varken nationell eller internationell demokrati

I strikt mellanstatliga, internationella organisationer ar medbor-
garna indirekt representerade genom de regeringar som de utsett
vid nationella val. Organisationens demokratiska legitimitet utgar
fran medlemsstaterna, som alla atnjuter mojligheten att forhindra
beslut de inte finner 6nskvarda. Om medborgarna anser att deras
intressen inte tillgodosetts genom regeringens agerande, kan de
utkrava ansvar i nationella val.

I nationella politiska system tillsatts den lagstiftande och verk-
stallande makten genom demokratiska val. ”Folket far den rege-
ring det fortjanar”, som ordspraket lyder. Politikernas legitimitet
utgar fran valjarnas mandat, och i den man medborgarna ar miss-
nojda med inriktningen pa politiken kan de rosta for férandring
vid nésta val.

EU av i dag ar varken en strikt mellanstatlig internationell or-
ganisation eller en stat i vanlig bemarkelse. Jacques Delors, EU-
kommissionens kanske mest framtradande ordférande genom ti-
derna, har beskrivit EU som ett oidentifierat politiskt objekt, ’un
objet politique non identifié”.

Fran att ursprungligen ha varit ett forhallandevis traditionellt
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internationellt samarbetsinitiativ pd huvudsakligen mellanstatlig
grund, har EU under arens lopp utvecklat allt mer statslika drag.
Medlemsstaterna har dverfort befogenheter till EU som tidigare
var nationella, med foljden att det i dag ar EU som pa flera omra-
den lagger fast den gallande politiken.

Men i steget fran den nationella till den europeiska nivan har
forutsattningarna for deltagande, representation och ansvarsut-
kravande forandrats. Medborgarnas traditionella kanaler for de-
mokratisk paverkan pa nationell niva innebér inte langre att de
darmed har inflytande 6ver alla de beslut som berér dem och
fattas i deras namn. Samtidigt har medlemsstaterna hittills varit
ovilliga att omorganisera EU i en form som skulle tillata fullodig
representation och reellt ansvarsutkravande pa den europeiska
nivan.

EU:s politiska system erbjuder bade direkta och indirekta ka-
naler for deltagande, representation och ansvarsutkravande. Men
kvaliteten pa den europeiska demokratin ar inte nédvandigtvis en
foljd av kvantiteten (antalet procedurer). Aven om EU:s med-
lemsstater och institutioner sedan mitten av 1980-talet tagit ett
flertal initiativ for att forbéattra systemets demokratiska standard,
finns det tydliga brister i saval de direkta som de indirekta proce-
durerna. Det ar féretradesvis tre drag i EU:s institutionella struk-
tur som anses vara sarskilt problematiska.

Svagt Europaparlament

Den enda direktvalda EU-institutionen ar ocksa den svagaste av
de tre organen i EU:s lagstiftningstriangel. Visserligen har Europa-
parlamentets makt Okat betydligt sedan mitten av 1980-talet, men
institutionens inflytande kan fortfarande inte likstallas med kom-
missionens och radets. Inte heller &r Europaparlamentets befo-
genheter jamforbara med dem som nationella parlament i allman-
het atnjuter.

Snarlikt nationella parlament har Europaparlamentet tre hu-
vudsakliga funktioner: att medverka i lagstiftningsarenden, att be-
sluta om den gemensamma budgeten samt att kontrollera den
verkstallande makten, framfor allt kommissionen. Under den tid
pa 1970- och 1980-talen da parlamentets roll i lagstiftningsproces-

38



sen fortfarande var mycket begransad, var makten i budgetpro-
cessen dess framsta kélla till inflytande. Under 1980-talet kom
denna makt att anvandas offensivt i syfte att hdvda parlamentets
politiska malsattningar och uppna en mer framskjuten position i
relationerna mellan institutionerna.

Med borjan i Enhetsakten 1986 har parlamentets lagstiftande
befogenheter successivt starkts for varje fordragsforandring. Nya
beslutsprocedurer har inforts och allt fler sakfragor har forts Gver
till de procedurer dar parlamentets inflytande ar som storst. | dag
ar medbeslutandeproceduren EU:s vanligaste lagstiftningsforfa-
rande. Den innebar att parlamentet delar lagstiftningsmakten
med radet; for ett EU-beslut kravs bada institutionernas godkéan-
nande.

Dessa forandringar till trots skiljer sig fortfarande Europapar-
lamentets lagstiftningsmakt fran den som vanligtvis associeras
med parlament pa nationell niva. Europaparlamentet kan inte
fora fram och besluta om egna lagstiftningsforslag. Detta kan jam-
foras med den svenska riksdagen, dar alla ledamoter har ratt att
lamna in motioner och riksdagen kan lagstifta utan forslag fran re-
geringen. Europaparlamentet ar fortsatt svagt pa de omraden dar
medbeslutandeproceduren inte tillampas. Dartill finns det politik-
omraden dar Europaparlamentet inte behover konsulteras Gver
huvud taget, sasom EU:s handelspolitik, utrikespolitik och i viss
man sysselsattningspolitik. Avslutningsvis saknar parlamentet
ocksa reellt inflytande O6ver de administrativa genomforande-
beslut som kommissionen fattar, men som radet har majlighet att
paverka genom den s.k. kommittologin.

Aven parlamentets roll som granskare av den verkstallande
makten har starkts sedan bdrjan av 1990-talet. Innan Maastricht-
och Amsterdamfordragen hade parlamentet begransat inflytande
over medlemsstaternas utnamning av kommissionens ordférande
och kommissionsledamoterna. | dag ar situationen en annan. Par-
lamentet maste godkanna den person som medlemsstaterna har
nominerat till posten som ordférande for kommissionen. Déarefter
ges parlamentet mojlighet att halla utfragningar med de tilltankta
kommissionsledamoterna. Anda sedan Romférdraget 1957 har
parlamentet dartill haft ratten att avsatta hela kommissionen
genom misstroendevotum. Annu har inga omrostningar om miss-
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troendevotum samlat det stod som kréavs. Men under senare ar har
parlamentet aktivt anvant hotet om misstroendevotum for att pa-
verka kommissionen, vilket bland annat féranledde kommissio-
nens avgang i mars 1999, efter avsl6janden om oegentligheter.

Jamfort med nationella parlament ar den framsta bristen i Eu-
ropaparlamentets kontroll dver kommissionen det faktum att den
verkstéllande makten tillsatts av medlemsstaterna och inte utgar
fran majoritetsforhallanden i parlamentet. Dartill saknar parla-
mentet medel fOr att 6vervaka andra delar av EU:s verkstéllande
makt. Parlamentets kontroll av radets verkstallande funktion &r
narmast obefintlig. P4 samma vis &r ECB befriad fran annan par-
lamentarisk kontroll an harmltsa utfragningar om den europeiska
penningpolitiken.

Att 0ka Europaparlamentets makt har varit medlemsstaternas
huvudsakliga svar pa kritiken om bristande demokrati i EU. Ef-
tersom parlamentet ar EU:s demokratiska ansikte — eller alibi, om
man sa vill — har en forstarkning av denna institution varit ett ut-
markt satt for Europas regeringar att markera den vikt de sager
sig tillméata problemet med det demokratiska underskottet. Samti-
digt har parlamentet varit skickligt pa att utnyttja dessa forhallan-
den till egen fordel, genom att standigt betona sin position som
medborgarnas framsta demokratiska kanal i EU.

Bristfallig oppenhet

EU-samarbetet har under langre tid praglats av slutenhet och be-
gransad demokeratisk insyn i viktiga delar av EU:s beslutsfattande.
Betydande framsteg har skett pa senare ar, men alltjamt ager
medlemsstaternas beslutsfattande i radet och Europeiska radet i
hog grad rum utan 6ppenhet och insyn.

Bristen pa dppenhet kan historiskt forklaras av EU:s ursprung
som traditionell internationell organisation, med medlemsstater-
nas diplomater som huvudaktorer. Enligt den internationella di-
plomatiska kulturen mar férhandlingar béast av att foras utanfor
det offentliga stralkastarljuset. Allméan insyn i forhandlingsproces-
sen tvingar regeringarnas foretradare att forhalla sig till opinion
och media i hemlandet, vilket kan forsvara eller forhindra kom-
promisser som annars hade varit méjliga. Inte heller ar det tradi-
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tion att internationella sekretariat, av vilket kommissionen utgor
ett ovanligt kraftfullt exempel, ar 6ppna for offentlig granskning.

Men bristen pa 6ppenhet ar ocksa en foljd av den mer sekretess-
orienterade kulturen i de lander som ursprungligen inledde EU-
samarbetet och inréattade de gemensamma institutionerna. Sveri-
ges langtgaende offentlighetsprincip har utgjort ett undantag, inte
en norm. Aven om flera medlemsstater pé senare ar infort offent-
lighetslagstiftning, ”Freedom of Information Acts”, skiljer sig sy-
nen pa vad allmanheten bor fa insyn i och tillgang till betydligt. De
nordiska landerna och Nederlanderna ar ytterligheter pa ena kan-
ten av spektrumet, medan Portugal, Spanien och Frankrike bildar
motpolen.

Den stora variationen i nationella traditioner, kulturer och var-
deringar har méarkbart forsvarat processen mot kad 6ppenhet i
EU. De konkurrerande perspektiven pa nationell niva har gjort
det svart att enas om gemensamma regler pa europeisk niva. Un-
der 1990-talet har likval viktiga framsteg gjorts. En forsta 6ppen-
hetsprincip infordes i samband med Maastrichtfordraget 1991. |
Amsterdamfordraget 1997 starktes denna princip, samtidigt som
man fastslog att EU skulle anta nya, langtgdende 6ppenhetsbe-
stammelser senast maj 2001. Sa blev ocksa fallet, med foljd att all-
manhetens tillgang till dokument i dag ar forhallandevis god — i
sjalva verket mer langtgaende &n i manga medlemslénder. Bidra-
gande orsaker till dppenhetsforesprakarnas framgangar ar for-
starkningen av detta lager i samband med Sveriges och Finlands
intrade 1995, samt réttsliga forfaranden mot radet fran flera euro-
peiska tidningar.

EU:s nya 6ppenhetsforordning reglerar tillgang till dokument i
kommissionen, parlamentet och radet. Den innebéar daremot inga
forbattringar for allméanhetens mojligheter att félja vad som héan-
der nar medlemsstaterna férhandlar och beslutar i radet och
Europeiska radet. Medan radet TV-sander vissa utvalda debatter,
ar inte dess sammantraden i lagstiftningsarenden 6ppna for insyn.
Moijligheten att folja vad som utspelar sig i det viktiga organet
Coreper, dar medlemsstaternas EU-ambassadorer forbereder mi-
nistrarnas moten, ar obefintlig.

Inte heller Europeiska radets méten ar offentliga. Stats- och re-
geringscheferna har varit mycket angelagna att skydda debatterna
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vid toppméten fran alla former av offentlig insyn. De anser att av-
gorande kompromisser och gemensamma malsattningar for fram-
tiden bast uppnas i en sluten forhandlingssal, utan tjansteman,
motesanteckningar och offentlighet.

Urholkad nationell kontroll

| takt med att de Overnationella dragen i EU har blivit mer fram-
tradande har medborgarnas mdjligheter att utkrava ansvar av na-
tionella regeringar forsvagats. Medlemsstaternas regeringar har
forlorat delar av kontrollen éver integrationen, samtidigt som na-
tionella parlament har forlorat delar av kontrollen éver regering-
arna. Den enskilda statens mdjlighet att sakerstalla att integra-
tionsprocessen utvecklas i acceptabel riktning har begransats sa-
val av de Overnationella institutionernas inflytande som av info-
randet av majoritetsrostning i radet. Detta kan ses som ett demo-
kratiskt problem, satillvida att nationella regeringar inte kan stal-
las till svars for EU-beslut som de inte varit med om att fatta.

EU:s 6vernationella institutioner atnjuter pa vissa omraden
egen beslutskompetens, vilken frantar medlemsstaterna kontrol-
len 6ver EU:s politik. Kommissionen genomfér ensam EU:s kon-
kurrenspolitik och framforhandlar pa egen hand internationella
handelsavtal. ECB lagger ensam fast eurozonens penningpolitik.
Domstolen har ensamrétt pa uttolkningen av EG-réatt. Forskning
visar dartill att EU:s 6vernationella institutioner historiskt sett har
lyckats driva integrationen langre och i andra riktningar én vad
medlemsstaterna avsett. Domstolen har utnyttjat sitt tolkningspri-
vilegium till att introducera integrationsdrivande principer och
doktriner. Kommissionen har agerat policy-entreprenér och lyck-
ats fa igenom initiativ som medlemsstaterna ursprungligen tagit
avstand ifran.

Utstréackningen av majoritetsrostning till det stora flertalet be-
slut i radet innebar samtidigt att individuella regeringar inte kan
sakerstélla att de beslut som trots allt fattas i medlemsstaternas
eget organ faktiskt ar nationellt férankrade. Fram till Enhetsak-
tens ikrafttradande 1987 var enhéllighet norm i radets beslutsfat-
tande. Med Enhetsakten begravdes i realiteten den informella s.k.
Luxemburgkompromissen, som tillat nationella veton i sarskilt
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kénsliga fragor, samtidigt som antalet omraden dar majoritets-
rostning tilldampas dkade. Utdkningen fortsatte darefter genom
Maastricht-, Amsterdam- och Nicefordragen. | dag krévs endast
enhallighet inom ett begransat antal omraden.

Den nationella kontrollen av EU-politik har d&ven urholkats ge-
nom de svaga mekanismerna for nationellt demokratiskt inflytan-
de Over regeringarnas agerande i EU. Regeringarna ar formellt
ansvariga infor de nationella parlamenten, och darmed indirekt
medborgarna, men parlamentens paverkansmojligheter ar svaga.
EU-samarbetet har i allmanhet starkt nationella regeringar i for-
hallande till nationella parlament, eftersom de forstnamnda fatt
en ny exklusiv politisk arena, medan de senare kdmpar i bakvatt-
net. EU-samarbetet innebar att politiska beslut som tidigare suve-
rant fattades av de nationella parlamenten nu avgérs inom EU:s
institutioner, till vilka parlamenten inte har tilltrade.

Inom EU finns betydande variation i de nationella parlamen-
tens inflytandemojligheter i forhallande till de nationella rege-
ringarna. Danmark, Finland, Sverige och mojligen Osterrike an-
ses ha inflytelserika parlament, medan parlamenten i Storbritan-
nien och Frankrike har nagot samre mojligheter till inflytande,
och Ovriga parlament litet eller inget inflytande dver EU-politi-
ken. Det instrument som placerar de nordiska landerna i den for-
sta kategorin ar framst organiseringen av parlamentens EU-han-
tering i sarskilda EU-utskott — i Sverige EU-namnden — med ratt
att formulera, forandra eller avvisa forslag. Men aven har finns
gradskillnader.

I en aktuell forskningsstudie (Jungar och Ahlback Oberg 2002)
jamfors svenska och finldndska parlamentarikers egen uppfatt-
ning om mojligheterna att paverka landernas EU-politik. | bada
landerna upplevs parlamenten vara akterseglade, men mest i Sve-
rige. Svenska riksdagsledamoter kanner sig markbart marginalise-
rade i EU-politiken. Aktérer som anses ha mer inflytande an EU-
namnden éver utformningen av den svenska Europapolitiken ar
regeringen, Utrikesdepartementet, representationen i Bryssel och
finansmarknaden. Riksdagens fackutskott ses som den akttrska-
tegori som har allra minst inflytande dver svensk EU-politik, dis-
tanserade av bland andra LO, SAF, LRF, offentliga tjansteméan —
och valjarkaren!
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Riksdagens hantering av EU-fradgor har under senare ar varit
foremal for saval forskning som offentlig utredning (Hegeland
1999; Riksdagen 2000a, 2000b). De svagheter som framkommit
ar illustrativa for de nationella parlamentens generella svarighe-
ter att utdva inflytande 6ver den politik som regeringarna for
i EU.

EU-namnden har att ta stéallning till ett forslag till forhandlings-
position i radet och kommer darmed in i ett sent skede i EU:s
beslutsprocess; de reella mojligheterna till inflytande ligger pa
ett betydligt tidigare stadium, nar kommissionen &r i fard med att
utforma sitt forslag till ny EU-lagstiftning. Regeringen har pro-
blemformuleringsprivilegiet i Europapolitiken och EU-ndmndens
roll blir framst reaktiv. Fackutskotten har sjalvmant frikopplat
sig fran EU-arbetet och bidrar séllan med information till EU-
namnden. Handlingarna fran regeringskansliet infor méten i EU-
namnden kommer ofta for sent for att medge tillrackliga férbere-
delser.

Demokratins legitimitetskris

Den andra utmaningen som kan krava en omvardering av status
qguo som ett framtidsalternativ ar behovet av en vitalisering av de-
mokratin i Europa, som i dag befinner sig i en dubbel legitimitets-
kris.

Medborgarna star tvekande infor de demokratiska kanaler for
deltagande och inflytande som finns pa den europeiska nivan.
Deltagandet i Europavalen sjunker och EU:s institutioner uppfat-
tas sakna legitimitet.

Pa nationell niva sjunker valdeltagandet och partiengagemang-
et samtidigt som populism och politikerforakt kar. En férklaring
ar det faktum att manga fragor som tidigare avgjordes pa nationell
niva, i dagens globaliserade varld i stallet hanteras pa europeisk
eller internationell niva.

Sjukdomssymptomen ar i dag s& manga och starka att demo-
kratins legitimitetskris inte kan avfardas.
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Krissymptom i europeisk demokrati

Ju mer langtgaende EU:s beslutsbefogenheter har blivit, desto
mindre deltar medborgarna i dess demokratiska processer.
Manga européer upplever sig, ratt eller oratt, som fangade i en in-
tegrationsprocess som de varken forstar eller har kontroll Over,
hur mycket de an drar nytta av och tar for givet dess materiella
fordelar.

Fran 1950-talet och anda till borjan av 1990-talet radde ett till-
stand som beskrivits som permissive consensus. EU-medborgarna
var positivt instéllda till integrationsprocessen, men hyste inga
starka asikter, och lamnade till de nationella politikerna att fatta
beslut i deras namn. Det stora flertalet medborgare var antingen
inte intresserade av fragan om europeiskt samarbete, eller stodde
den nationella regeringens medverkan i férdjupandet av integra-
tionen.

Detta toleranta samforstand rader inte langre. EU-fragan har
politiserats, inte enbart i nytilkomna medlemsstater som Sverige
utan aven i de ursprungliga medlemslanderna. I flertalet stater har
det vaxt fram ett mer eller mindre uttalat motstand mot fortsatt
integration.

Detta missndje har kommit till uttryck vid de folkomrdstning-
ar som hallits om nya EU-fordrag. | Danmark rostade folket
knappt nej till Maastrichtfordraget i en omrdstning 1992, for att
déarefter ge sitt stéd med 57 procent efter inforandet av sarskilda
forbehall. | Frankrike dverlevde Maastrichtfordraget med myck-
et liten marginal folkomrdstningen 1992. Amsterdamfdrdraget
bemottes av mindre folkligt motstand, men under de senaste tre
aren har majoriteter mot fordjupad integration aterigen satt kép-
par i hjulet for de nationella regeringarna. | september 2000 ros-
tade 53 procent av det danska folket nej till euron, trots ett enigt
politiskt etablissemang for danskt deltagande. | juni 2001 rostade
Irland 6verraskande nej till Nicefordraget, for att sedermera ge
sitt stod i oktober 2002, efter klarlagganden om férdragets inne-
bord for irlandsk neutralitet.

Folkomrostningsresultaten reflekterar ett allmant 6kande
missndje med europeiskt samarbete, som aven kommer till ut-
tryck i de kontinuerliga opinionsundersdkningar som kommissio-
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nen genomfor. Entusiasmen for fordjupad integration har min-
skat, liksom aven stodet for det aktuella landets medlemskap i
EU. Som figur 2.1 visar har kurvan varit dalande sedan hojd-
punkten 1991.

Figur 2.1 Stdd for EU-medlemskap
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Kommentar: Fragans formulering: ”Vad tycker du generellt om att [ditt land] &r medlem
i EU? Ar det (1) bra, (2) daligt, (3) varken bra eller daligt, (4) vet ej?” Figuren méter
nettostddet, dvs. skillnaden mellan dem som anser att medlemskap i EU ar bra respek-
tive daligt.

Kalla: Eurobarometer http://europa.eu.int/comm/public_opinion

Forklaringarna till det 6kade missnojet ar manga och komplexa.
En orsak pa det djupare samhallsplanet ar 6vergangen till det
postmoderna samhallet (Inglehart 1997). Till skillnad fran det mo-
derna samhéllet karaktériseras det postmoderna samhéllet av ett
ifrdgasattande av centraliserade och byrakratiska maktstrukturer
och en betoning av individers frihet och delaktighet. Styrelse for
folket moter inte medborgarnas forvantningar och krav pa del-
aktighet.

Detta ar en insikt som natt &ven de centraliserade och byrakra-
tiska strukturer som ifragasatts. Kommissionen menar i sin vitbok
om nya styrelseformer att EU inte langre kommer att bedomas pa
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grundval av sin formaga att reducera handelshinder eller forverk-
liga den inre marknaden, utan att dess legitimitet i dag beror pa
delaktighet och deltagande (KOM(2001) 428).

Politiseringen av EU-fragan och kraven pa deltagande har
emellertid inte Oversatts i medborgerligt engagemang for forand-
ring. Liksom pa nationell niva 6verges i 6kad utstrackning de tra-
ditionella kanalerna foér demokratiskt inflytande. Det &r ett para-
doxalt faktum att Europaparlamentet under de senaste tva decen-
nierna fatt ett kraftigt 6kat inflytande, men att medborgarna i
motsvarande utstrackning avstar fran att rosta i valen till denna
forsamling.

Det forsta direkta valet till Europaparlamentet holls 1979 och
vid detta tillfalle deltog 62 procent av valjarkaren. Vid varje val
som darefter hallits har valdeltagandet sjunkit; vid Europavalet
1999 var det genomsnittliga valdeltagandet nere i 50 procent.

I en betydande mangd fragor ar Europaparlamentet i dag en
lika tung lagstiftare som regeringarna i radet. | internationell
jamfoérelse ar EU den enda organisationen dar en folkvald for-
samling har mdjlighet att blockera ett beslut a&ven om medlems-
staterna ar eniga.

Orsakerna till den paradoxala trenden i valdeltagande kan
bara vara tva: antingen forstar inte valjarna Europaparlamentets
betydelse for utformningen av den EU-politik som berdr dem i
vardagen, eller sa saknar parlamentet — EU:s enda direktvalda
demokratiska organ — folklig legitimitet. Sannolikt ar bada for-
klaringarna aktuella.

Attitydundersokningar visar pa ett samband mellan sjalvupp-
levd kunskapsniva & ena sidan och attityder gentemot EU a andra
sidan (Eurobarometer 57, 2002). Ju mer medborgarna anser sig
veta om EU, desto storre ar deras stod for det aktuella landets
EU-medlemskap, desto mer positiv ar deras bild av EU, desto
mer skulle de beklaga om EU avskaffades, desto storre ar deras
tilltro till EU:s institutioner, desto storre vikt tillmater de Europa-
parlamentets verksamhet, och desto stérre ar sannolikheten att
de deltar i valen till denna férsamling. Under de senaste tva de-
cennierna har emellertid den information i media som medbor-
garna anser sig ha fatt om Europaparlamentet successivt minskat.
De ar da val halls till Europaparlamentet utgor toppar i mediebe-
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vakningen, men enligt medborgarnas bedémningar har informa-
tionen minskat i varje val sedan 1984.

Valen till Europaparlamentet har beskrivits som andra rangens
nationella val. De ar inte europeiska val i egentlig mening, utan
nationella val i forkladnad. De drivs inte av en europeisk debatt
om Europas gemensamma angeldgenheter, utan handlar nastan
uteslutande om inrikespolitiska fragor.

Franvaron av Europapolitik kan knappast skyllas pa valjarna,
utan beror framst pa partierna och det politiska systemet. Trans-
nationella partisammanslutningar forsoker visserligen utarbeta
gemensamma program infor Europavalen, men partierna ar och
forblir nationella, liksom de &mnen politikerna véljer att betona i
kampanjerna. Medborgarna erbjuds fa relevanta handlingsalter-
nativ for Europas framtid. De europeiska partierna brukar darfor
i forskningen beskrivas som svaga férmedlare av EU-medborgar-
nas politiska &sikter. Aven det faktum att Europavalen inte kan
resultera i "regeringsskifte” drar ner intresset. Valen kan leda till
viktiga forskjutningar i de politiska maktforhallandena i parla-
mentet, men innebar inte att en impopulér regering kan avsattas.

Oavsett vilken forklaringen ar sa anvands det laga valdeltagan-
det ofta som argument mot att ge Europaparlamentet mer makt.
Enligt statsminister Goran Persson ar det han sjalv som med riks-
dagen som bas, och inte Europaparlamentet, som star for EU:s de-
mokeratiska legitimitet:

”Radet bestar av representanter for nationella regeringar. Des-
sa regeringar hamtar i sin tur sina mandat fran respektive natio-
nellt parlament. Detta kommer under 6verskadlig tid att vara den
mest legitima demokratiska lanken mellan det nationella och det
EU-gemensamma. Parlamentet [dvs. Europaparlamentet] kom-
mer successivt att kunna starka sin stéllning, men det kommer inte
att ske utan ett 6kat valdeltagande. Valdeltagandet speglar enga-
gemanget och den demokratiska legitimiteten” (riksdagen den 19
februari 2003).

Krissymptom i nationell demokrati

Det kan ligga frestande nara att likstélla legitimitet och valdelta-
gande, men argumentet ar tveeggat. Aven det politiska systemet
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pa nationell niva ifragaséatts i allt hogre utstrackning av medbor-
garna.

Figur 2.2 dokumenterar att ocksa deltagandet i de nationella
valen uppvisar en sjunkande tendens. Genomsnittet bland de 15
lander som utgor EU:s medlemskrets minskade fran 84 procent ar
1979 till 75 procent ar 2002.

For Sveriges del minskade deltagandet i riksdagsvalen fran 91
procent ar 1979 till 80 procent ar 2002. Valdeltagandet i Europa-
valet 1999 var 39 procent.

Figur 2.2 Valdeltagande
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Kalla: IDEA, www.idea.int. Med utgangspunkt fran senast hallna parlamentsval beraknas
for varje ar det genomsnittliga valdeltagandet bland EU:s nuvarande 15 medlemslander.

Diagrammet visar att inom EU-omradet som helhet ligger del-
tagandet i Europaparlamentsvalen forvisso pa en drygt 20 procent-
enheters lagre niva jamfort med de nationella parlamentsvalen.
Men minskningen ar pataglig for bada slagen av val. Skillnaden
dem emellan speglar mer en gradskillnad &n en artskillnad. Det
finns knappast ndgon demokratisk teori som sager att ett valdelta-
gande pa 75 procent (de nationella parlamentsvalen 2002) skulle
ge en kvalitativt annan demokratisk legitimitet an en niva pa 62
procent (Europavalen 1979).
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Dessutom haller de nationella politiska partierna samtidigt pa
att forlora sin folkliga férankring. Medlemstalen har minskat un-
der senare ar. Dértill anser en majoritet av medborgarna att de na-
tionella politiska partierna fungerar daligt. Flertalet av dagens
svenskar ger partierna underbetyg nér det galler att ta ansvar for
svara och langsiktiga beslut, ge medlemmarna inflytande Gver
partiets politik, fa fram lampliga personer till fortroendeuppdrag
och fora fram medborgarnas krav och 6nskemal (SNS Demokra-
tirad 2000).

Delvis ar partiernas minskade dragningskraft en frdga om att
dagens medborgare anvéander sig av andra kanaler for politisk pa-
verkan. Men trenden ar likval oroande. Som SNS Demokratirad
uppmarksammade i sin rapport 1998, ar det de enkla och minst
forpliktigande formerna av politiskt deltagande som Okar, exem-
pelvis namninsamlingar och kdpbojkotter. Politiska aktiviteter
som kraver storre arbetsinsatser och mer permanent engagemang
gar daremot tillbaka. | denna kategori raknas exempelvis engage-
mang i politiskt parti och aktionsgrupp samt kontakter med tjan-
steman, organisationer och media. De som framst avstar eller ute-
sluts fran politisk delaktighet ar de resurssvaga: arbetslosa och in-
vandrare.

Det finns i Sverige och manga andra lander en utbredd misstro
mot politiker och det politiska systemet. Sparen ses i de senaste
arens forskjutningar i det partipolitiska landskapet. Framlings-
radsla forenad med kritik av det politiska landskapet bildar ener-
gin i den hdgerpopulistiska vagen éver Europa. Hogerpopulistis-
ka partier utnyttjar flera nischer pad véljararenan. De forenar
etnisk nationalism och framlingsradsla med en populistisk kritik
av det politiska etablissemanget (Rydgren 2002).

Hogerpopulismen kan ocksa forklaras med demokratiunder-
skottet i EU. Medlemsstaterna har dverlamnat en stor del av den
politiska makten till EU. Men fragan ar hur medborgarna ska kun-
na delta i de europeiska beslutsprocesserna och hur man ska kun-
na utkrdva ansvar av dem som innehar makten inom EU.
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Utvidgningens utmaningar

Utvidgningen av EU med upp till tio nya medlemmar 2004 utgoér
en tredje kraft med foljdverkningar pa effektivitet och demokrati
i Europa, och darmed pa status quo-alternativets hallbarhet pa
lang sikt. Trots att den forestaende utvidgningen redan motiverat
tva regeringskonferenser ar det tveksamt om de reformer som ge-
nomforts ar tillréckliga. | avsaknad av ytterligare reformer ar det
sannolikt att beslutsfattandet i EU framdver kommer att bli allt-
mer komplext, ineffektivt och svaroverskadligt.

Problemen ar inte frammande fér EU:s stats- och regeringsche-
fer, som stallde en rad fragor i Laekenforklaringen om behovet av
att forenkla EU:s beslutssystem och reformera institutionernas
funktionssatt for att mota utvidgningens utmaningar.

Institutioner for 25 medlemsstater?

EU:s institutioner skapades ursprungligen for ett samarbete mel-
lan sex stater. | samband med de fyra utvidgningsomgangar som
hittills 4gt rum har mindre modifieringar genomforts. Rostfordel-
ningen i radet har anpassats till det storre antalet medlemsstater.
Nya positioner och saten har skapats i kommissionen, domstolen,
parlamentet och Europeiska radet. EU:s grundlaggande institu-
tionella arkitektur har dock i hdg grad forblivit intakt.

Den forestaende utvidgningen skiljer sig fran tidigare omgang-
ar saval kvantitativt som kvalitativt. Medan unionen hittills utvid-
gats stegvis betecknas utvidgningen 2004 ofta som en ’big bang”.
| ett slag 6kar unionens medlemsantal med 67 procent. Med un-
dantag for Polen &r alla de nya medlemsstaterna dartill sma lan-
der, vilket far konsekvenser for balansen mellan sma och stora sta-
ter i EU:s beslutsorgan.

Kvalitativt skiljer sig den har utvidgningsomgangen fran de fo-
regadende genom de tre parallella transformeringsprocesser som
merparten av de nya medlemmarna genomgar sedan ett drygt de-
cennium tillbaka: fran diktatur till demokrati, fran planekonomi
till marknadsekonomi, och (i vissa fall) fran del av en union till en
suverdn stat med nationellt sjalvbestémmande.

Det finns i dag mycket som tyder pa att denna kvantitativt och
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kvalitativt annorlunda utvidgning kommer att stélla nya krav pa
EU:s institutioner, vilket kraver mer langtgaende forandringar &n
de som foranletts av tidigare omgangar. Det nya status quo som
uppstar nar Nicefordraget trader i kraft kommer sannolikt att ut-
manas av effektivitetsproblem i beslutsfattandet, problem som
fordraget paradoxalt nog bidragit till att forvarra.

Kommissionens storlek har under senare ar varit féremal for in-
tensiv debatt. Bakgrunden till diskussionen ar det dkade antal
kommissionarer som skulle bli féljden om den nuvarande tilldel-
ningen av platser skulle bibehallas aven efter utvidgningen. I den-
na debatt har EU:s mindre medlemsstater insisterat pa att alla lan-
der aven framdeles bor fa behalla en kommissionar, eftersom det-
ta 6kar kommissionens legitimitet i medlemslanderna. EU:s stor-
re medlemsstater, med Frankrike i spetsen, har argumenterat for
en mer drastisk neddragning av antalet kommissionéarer och info-
randet av ett rotationssystem, for att sakerstalla en sammanhallen
och effektiv kommission.

Losningen i Nicefordraget ar en tillfallig kompromiss i fragan.
Fram till dess att EU utg0rs av 27 medlemsstater har alla med-
lemsstater ratt att nominera en kommissionér var. Vid den tid-
punkten ska nagon form av rotationssystem inforas, baserat pa li-
kabehandling mellan stora och sma medlemsstater. Denna I6sning
innebér att kommissionen under de kommande aren, tills Bulgari-
en och Rumanien sannolikt intrader i unionen, kommer att besta
av 25 kommissionarer, en storlek som vida Overstiga det antal
statsrad som ofta anses optimalt i nationella regeringar, givet krav
pa sammanhallning och beslutseffektivitet. Redan i dagens kom-
mission med 20 medlemmar ar majligheterna till ledarskap och
Overgripande koordinering svaga. Risken for ytterligare fragmen-
tisering efter utvidgningen ar betydande.

Liksom i kommissionen har antalet ledamoter i Europaparla-
mentet 6kat under arens lopp. Utvidgningen kommer att 6ka an-
talet parlamentariker ytterligare, fran dagens 626 till som hogst
732 parlamentariker i ett EU med 27 medlemmar. Trots att Am-
sterdamfordraget foreskrev en I6sning med maximalt 700 parla-
mentariker, och Europaparlamentet stodde en saddan begréns-
ning, enades medlemsstaterna i Nice om att hoja taket. Det 6kan-
de antalet parlamentariker staller ytterligare krav pa interna re-

52



former i parlamentet, om beslutseffektiviteten ska kunna upprétt-
hallas. En till synes trivial frdga, som emellertid har betydelse for
saval demokratin som effektiviteten i parlamentet, ar hur sprakre-
gimen ska utformas nar ytterligare tio officiella sprak laggs till da-
gens elva.

Existerande forskning uppmaéarksammar &aven de potentiella
problem som kan uppsta till foljd av en 6kad intresseheterogenitet
i parlamentet. Med nya parlamentariker féljer nya intressen och
nya nationella partier. Landerna i Ost- och Centraleuropa brottas
med ekonomiska och politiska problem som till viss del skiljer sig
fran de fragor som i dag ar av hog aktualitet inom EU. Dartill ar
de partier som vaxt fram efter kommunismens fall inte alltid f6r-
enliga med de partikategoriseringar som &r etablerade i VVasteuro-
pa och inom Europaparlamentet. En 6kad heterogenitet i intres-
sen och partier skulle kunna fa negativa effekter for sasmmanhall-
ningen inom parlamentets partigrupper, och darmed for effektivi-
teten i parlamentets beslutsfattande.

EG-domstolen har under lang tid brottats med kapacitetspro-
blem som paradoxalt nog har sin grund i organets framgang. | takt
med att domstolen etablerats som en effektiv och legitim juridisk
instans har tillstromningen av arenden okat. Ett flertal atgarder
har genomforts under arens lopp for att avlasta domstolen, dar-
ibland skapandet av forstainstansratten 1989. Men arbetsbérdan
har forblivit stor, med betydande forseningar i domstolens hante-
ring av arenden som foljd, vilket i sin tur undergréavt synen pa EG-
domstolen som en effektiv vag for att l16sa juridiska konflikter.
Det tar i genomsnitt cirka tva ar fran det att ett arende kommer in
till domstolen till dess att dom avkunnas. Med utvidgningen 6kar
antalet individer, foretag och stater som berors av EG-ratten yt-
terligare, med en annu kraftigare tillstromning av arenden som
sannolik foljd. Ytterligare reformer kan bli nédvandiga for att le-
gitimiteten och effektiviteten i EU:s juridiska gemenskap ska kun-
na uppratthallas framover.

Den institution som sannolikt stélls infor storst problem efter
utvidgningen, i avsaknad av reformer, ar emellertid radet. Sedan
1986 har varje fordragsandring 6kat inslaget av majoritetsrostning
i radet, for att mota behovet av effektivt beslutsfattande i en uni-
on med allt fler medlemsstater och allt storre ataganden. Med den

53



kommande utvidgningen dkar behovet av majoritetsrostning yt-
terligare. Men trots att denna insikt Iag till grund for férhandling-
arna om Nicefordraget, kom resultatet inte att bli s& langtgaende
som manga forvantat sig. Majoritetsrostning infordes visserligen
for ett fyrtiotal artiklar, men flera tunga politiska omraden kraver
alltjamt enhéllighet. Har finner vi frdgor som ror samarbete om
utrikespolitik, skatter, socialférséakringar, regionfonder, asyl och
immigration, utrikeshandel, samt inte minst 6vergripande refor-
mer av EU:s finanser, institutioner och fordrag.

Kravet pa enhallighet kommer att leda till foérutsagbara pro-
blem pa dessa omraden. De mgjligheter som Grekland haft att
blockera EU:s politik gentemot Turkiet och som Luxemburg haft
att forhindra en reglering av EU:s finansiella sektor, kommer att
utstrackas till tio nya medlemmar med sina respektive sarintres-
sen. Reformer som EU hittills varit oférmoéget att genomféra till
foljd av inre splittring, kommer att bli &n svarare att fa till stand.
Vid tidpunkten for nasta forhandling om EU:s langtidsbudget,
som stracker sig fran 2007 och framat, kommer utvidgningen att
vara genomford. Det innebar exempelvis att inga radikala refor-
mer av EU:s jordbruks- och regionalpolitik kan &ga rum utan stod
fran de jordbruksberoende och mindre ekonomiskt utvecklade
nya medlemslanderna.

Pa de omraden som trots allt ar foremal for majoritetsrostning
innebar Nicefordraget att EU:s beslutsfattande blir mer — inte
mindre — tungrott och svaréverskadligt. For att uppna en kvalifi-
cerad majoritet och darmed kunna fatta beslut kravdes tidigare
cirka 71 procent av rosterna. Slutresultatet av forhandlingarna i
Nice blev att detta enkla system ersattes av ett komplicerat trip-
pelmajoritetssystem. FOr att ett forslag ska kunna antas med kva-
lificerad majoritet i det utvidgade EU kréavs att det stods av unge-
far 74 procent av résterna, en majoritet av medlemsstaterna, samt
atminstone 62 procent av EU:s befolkning (sdsom representerade
av medlemsstaterna). Aktuell forskning visar att Niceférdraget
darmed betydligt forsamrar mojligheterna att anta ny EU-lagstift-
ning, samt andrar maktbalansen mellan parlamentet och radet till
det senares fordel (Tsebelis och Yataganas 2002).

Ytterligare en aspekt av radets funktionssatt som uppmarksam-
mas i samband med den kommande utvidgningen ar det roteran-
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de ordférandeskapet i rddet och Europeiska radet. Rotationen bi-
drar till ett visst matt av diskontinuitet i EU:s politiska priorite-
ringar. Men fordelarna med arrangemanget har varit att alla med-
lemsstater, stora som sma, har fatt lamna sitt avtryck pa EU:s po-
litiska dagordning, samt att uppdraget har skankt ordférandelan-
det en 6kad forstaelse av EU och europeisk politik. Nar nu unio-
nen forvantas utvidgas till 25 medlemsstater ifragasétts emellertid
om foérdelarna i arrangemanget verkligen dvervager nackdelarna
framover. Har de sma och forhallandevis resurssvaga stater som
kommer att bli medlemmar verkligen den administrativa kapaci-
tet som kréavs for ordférandeuppdraget? Vad ar vardet av rotatio-
nen om ett medlemsland endast far inneha ambetet vart 12:e eller
13:e ar?

Flexibelt men svaroverskadligt

Nér karnan i dagens EU ursprungligen skapades genom EEG-for-
draget 1957 utmarktes samarbetet av enhetlighet och homogeni-
tet. FOr antagandet av lagstiftning inom EEG anvandes en och
samma grundmodell, dar kommissionen lade fram nya lagforslag,
parlamentet gavs mojlighet att yttra sig, och radet fattade beslut.
EEG betraktades som ett enhetligt paket av ataganden och alla
medlemsstater deltog fullt ut i alla delar av samarbetet.

Med aren har denna homogenitet kommit att ersattas av en be-
tydande grad av heterogenitet. Nar samarbetet fordjupats eller
vidgats har beslutsarrangemangen anpassats utifrdn behov och
begréansningar pa varje politikomrade. Nar nya medlemsstater till-
kommit har dessa intratt i samarbetet med undantag och special-
arrangemang. Utvidgningen forstarker sannolikt denna tendens
mot okad differentiering och komplexitet. EU blir alltmer nebu-
I6st och svardverskadligt.

Utvecklingen mot alltmer skraddarsydda beslutsarrangemang
inleddes pa allvar i mitten av 1980-talet. Ledmotiven i denna pro-
cess har varit effektivitet, demokrati och suveranitet. Beslutspro-
cedurerna har anpassats med hansyn till sin férmaga att leverera
resultat pa varje omrade, till kraven pa okat deltagande for Euro-
paparlamentet, och till medlemsstaternas énskan om att inte av-
hé&nda sig mer suveranitet an nédvandigt.
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Inom det traditionella EG-samarbetet i EU:s forsta pelare har
den ursprungliga samradsproceduren kompletterats med sam-
arbetsproceduren, samtyckeproceduren och framfor allt medbe-
slutandeproceduren. Beroende pa medlemsstaternas villighet att
offra nationell suveranitet inom de olika politikomradena har for-
andringen i beslutsprocedurer i varierande utstrackning medfort
en Overgang till kvalificerad majoritet som rostningsprincip i ra-
det.

Enbart inom EU:s forsta pelare finns det i dag en myriad av al-
ternativa beslutsvagar. Efter det att Nicefordraget nu tratt ikraft
finns det 17 olika beslutsformer i radet, 11 olika beslutsregler i
Europaparlamentet och sammantaget 38 olika satt att fatta beslut
inom EU (Wessels 2001).

Samtidigt har nya arrangemang tillkommit for beslutsfattande
inom EU:s andra och tredje pelare: utrikes- och sakerhetspolitik
respektive rattsliga och inrikes fragor. Inom utrikes- och saker-
hetspolitiken formas EU-landernas politik foretradesvis genom
konsensus mellan medlemsstaterna. Pa detta omrade har kom-
missionen, parlamentet och domstolen inte blivit tilldelade de
funktioner som de av tradition har inom EU:s forsta pelare, aven
om kommissionen har en begransad roll. Inom réttsliga och inri-
kes fragor ar beslutsarrangemangen synnerligen komplexa, med
betydande variation inom och mellan de olika delomradena. Info-
randet i slutet av 1990-talet av den 6ppna samordningsmetoden
som form for koordinering inom omraden som sysselsattnings-
politik, socialpolitik och forskningspolitik tillférde ytterligare en
svarfattlig samverkansform.

| dagslaget ar EU:s beslutsarrangemang sa komplexa att de som
ar demokratiskt ansvariga inte forstar hur det gar till. Som Lena
Hjelm-Wallén beréttade i ett anférande vid Utrikespolitiska insti-
tutet i oktober 2002: "Jag har varit utrikesminister och suttit i ra-
det i fyra ar, men nar jag fick lasa pa grunderna for beslutsfattan-
det [i mitt arbete i konventet] var det manga finesser som jag inte
kande till. Som utrikesminister var ju det viktigaste att fa fram be-
sluten, sedan var det tjansteman som arbetade med de lagliga
grunderna. Att det lag sa mycket komplicerat arbete bakom varje
beslut forstod jag inte.”

I avsaknad av reformer som syftar till att stromlinjeforma EU:s
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beslutsarrangemang kommer utvidgningen sannolikt att konser-
vera eller till och med forstarka den nuvarande komplexiteten.
Till de hdnsyn som redan tas till de nuvarande medlemsstaternas
sarskilda krav inom olika politikomraden ska laggas de nya intres-
sen som kandidatlanderna for med sig in i unionen. Samtidigt for-
svaras mojligheterna att reformera beslutsprocedurerna, eftersom
den formen av ingrepp i EU:s politiska system kraver medlems-
staternas enhalliga stdd vid en regeringskonferens.

Aven utvecklingen mot alltmer skraddarsydda ataganden for
medlemsstaterna kan sagas ha fatt sin borjan under 1980-talet.
Drivkrafterna i denna utveckling ar dels framforhandlandet av
sarskilda arrangemang for nya medlemsstater, dels gamla med-
lemsstaters varierande entusiasm Over en ytterligare fordjupning
av samarbetet.

EU:s successiva utvidgningsomgangar har bidragit till en diffe-
rentiering i medlemsstaternas ataganden. Villkoren for kandida-
ternas intrade i unionen har varit foremal for forhandlingar, och
undantag har utarbetats pd omraden som antingen ansetts natio-
nellt kansliga eller praktiskt ogenomforbara pa kort sikt. Vid
Greklands, Spaniens och Portugals intrade i unionen fick dessa be-
tydande undantag fran framfor allt EU:s bestammelser for den
inre marknaden, som ansags alltfor pafrestande for ekonomierna
i dessa lander. Aven Finland, Sverige och Osterrike forhandlade
fram undantag och Overgangsbestammelser, som i Sveriges fall
bland annat omfattade alkoholmonopolet, miljdlagstiftning, for-
saljning av snus och utlandska medborgares mdjligheter att kopa
svenska sommarstugor.

Den kommande utvidgningen innebar undantag fran EU:s re-
gelverk som ar mer omfattande och langtgaende &n vid nagon ti-
digare utokning av medlemsskaran. Men till skillnad fran tidigare
utvidgningsomgangar ar undantagen denna gang inte enbart for-
mulerade med hansyn till kandidaterna, utan aven till EU:s nuva-
rande medlemmar. EU:s omférdelningspolitik, i form av jord-
bruksstdd och regionstdd, kommer endast stegvis att utstréackas
till de nya medlemslanderna. Den grundldggande EU-rattigheten
om fri rorlighet for arbetskraft kommer att inskrankas i upp till sju
ar for medborgare fran de nya medlemslanderna. Till detta kom-
mer en uppsjo undantag och specialarrangemang inom snart sagt
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alla EU:s Ovriga politikomraden. For de nya staterna blir EU-
medlemskap delvis en sanning med modifikation.

Under slutet av 1980-talet och 1990-talet kom principen om EU
som ett enhetligt dtagande dven att luckras upp bland de stater
som tillhort unionen under lang tid. Inforandet av en europeisk
social dimension 1989 &gde rum utan deltagande av Storbritan-
nien, vars konservativa regering valde att sta utanfér. Danmark
fick sarskilda villkor i Maastrichtfordraget, som stallde landet
utanfor delar av samarbetet i utrikes- och sékerhetspolitik, rattsli-
ga och inrikes fragor, samt EMU. Schengenomradet etablerades
1995 av fem medlemsstater och har successivt utvidgats till 13,
men fortfarande star Storbritannien och Irland utanfér samarbe-
tet om fri rorlighet inom EU och gemensamma yttre grénser. En-
dast 11 av 15 medlemsstater inférde ursprungligen den gemen-
samma valutan euro den 1 januari 1999; senare tillkom aven Grek-
land. Danmark och Storbritannien utnyttjade sina framférhandla-
de undantag, medan Sverige unilateralt forklarade sig ovilligt att
delta.

Denna tilltagande splittring av vad som tidigare var ett mer
sammanhallet EU-samarbete ledde under andra halvan av 1990-
talet till forsok bland medlemsstaterna att hitta principer och rikt-
linjer for vad som kommit att kallas for flexibel integration, néar-
mare samarbete eller forstarkt samarbete. Detta ansags sarskilt
viktigt i ljuset av den kommande utvidgningen. Det kravdes moj-
ligheter for skiftande grupper av medlemsstater att fordjupa sam-
arbetet pa olika omraden for att inte restriktiva beslutsregler och
motvilliga nya medlemmar skulle bromsa integrationsprocessen.
Det forsta steget togs i Amsterdamfordraget, som 6ppnade for
flexibel integration pa ett antal omraden i EU:s forsta och tredje
pelare. Det andra och mer betydande steget togs i Nicefordraget,
som mojliggjorde flexibel integration pa alla politikomraden utom
forsvarspolitik samt kraftigt forenklade villkoren.

Redan innan den &gt rum har den forestaende utvidgningen pa-
skyndat processen mot ett mer differentierat EU. Det aterstar att
se om arrangemangen for flexibel integration sjalva ar tillrackligt
flexibla for att erbjuda grupper av medlemsstater mojligheter till
fordjupat samarbete inom fordragets ram. Om inte, lar fler exem-
pel pa ad hoc-arrangemang utanfor EU:s formella ram folja under
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de kommande aren. Trenden ar emellertid klar: i avsaknad av be-
slutsregler (majoritetsrostning) som mojliggor for EU:s medlems-
stater att gemensamt ga framat pa olika politikomraden, kommer
skiftande konstellationer av medlemsstater att vélja andra former
for fordjupat samarbete.

Utvidgningen forstarker utvecklingen mot skraddarsydda be-
slutsprocedurer och medlemsstatsengagemang i EU. Denna ut-
veckling kan bara med sig flera positiva aspekter, i termer av
effektivitet och hansyn till nationella intressen. Men samtidigt
vacks fragan om hur komplext och svaréverskadligt EU kan till-
latas bli. | ett demokratiskt perspektiv ar det problematiskt om
medborgare och folkvalda inte forstar hur EU:s politiska system
fungerar och var granserna for medlemsstaternas ataganden gar.
Utvidgningen reser ytterligare utmaningar for att kunna demo-
kratisera, konstitutionalisera och effektivisera unionen. Vi drar
slutsatsen att institutionell status quo inte utgor en hallbar strate-
gi for demokrati i EU.
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3 Konventet som reformprocess

En vandpunkt i EU:s utveckling?

Sedan toppmotet i Maastricht 1992 har den europeiska debatten
blivit alltmer inriktad pa att Europeiska unionen maste demokra-
tiseras. Daremot finns det ingen samstammighet om hur unionen
bast kan skapa uppslutning kring konstitutionella principer och
institutionella ordningar som framjar ett “medborgarnas Euro-
pa”, reducerar EU:s “demokratiunderskott” och skapar bred
uppslutning bakom unionen bland Europas folk.

Genom vilka processer kan EU forverkliga forhoppningarna
om Overgripande systemreformer som minskar avstandet mellan
de styrande och de styrda? | vilken grad kan en demokratisk ut-
veckling i Europa skapas inte bara genom fredliga, utan ocksa de-
mokratiska reformprocesser? Vilken betydelse har sjalva organi-
seringen av reformprocesserna for deras demokratiska kvalitet
och legitimitet? Vilken slags union och vilken typ av samarbete
kommer Europa att fa i framtiden?

Det ar dessa fragor som diskuteras i detta kapitel, och upp-
marksamheten riktas sarskilt mot det pagaende konventet om
EU:s framtid. Konventet, som forbereder den efterféljande re-
geringskonferensen, betraktas av manga som en ny och span-
nande metod for att skapa konstitutionella och institutionella
forandringar i EU. Manga stora ord har ocksa yttrats om konven-
tets betydelse, bade av enskilda personer och i officiella doku-
ment. Salunda har man gjort gallande att unionen star vid ett vag-
skél och en historisk vandpunkt, att man har natt en ny fas i det
europeiska samarbetet och integrationen, att man befinner sig i
begynnelsen av en ny konstitutionell fas i byggandet av Europa
och att en ny, postwestfalisk, politisk ordning haller pa att véaxa
fram.
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Ett viktigt politiskt experiment

Att anvanda konventet som metod for att férbereda, och eventu-
ellt skapa, konstitutionella och institutionella forandringar i EU
ar dessutom otvivelaktigt ett intressant politiskt experiment.
Samtidigt ar det pa flera satt éverraskande att konventsformen
tagits i bruk. Detta satt att organisera grundlaggande for-
andringsprocesser ar ett klart alternativ till hur unionen hittills
gatt tillvaga nar viktiga forandringar statt pa dagordningen. Tra-
ditionellt har dessa processer tagit formen av mellanstatliga for-
handlingar i slutna fora, med diplomater och stats- och regerings-
chefer som centrala akt6rer, och med foga folklig insyn och pa-
verkan och med lite offentlig debatt.

EU éar dessutom ett flernivasystem med hdga krav pa konsen-
sus i grundlaggande fragor. Unionen &r en hybrid av Overstatlig
och mellanstatlig makt, dar det finns hogst olika synsatt pa unio-
nens och Europas framtid. Det finns konkurrerande demokrati-
modeller, med oenighet om hur mycket makt olika styrnings-
nivaer och institutioner ska ha, hur den institutionella balansen
ska avvagas, vad som kravs for att institutionerna ska kunna sam-
arbeta pa ett konstruktivt satt, hur politiskt ledarskap ska organi-
seras och vilken roll unionsmedborgarna ska ha i styrningen av
unionen.

Genom att anvanda konventsmetoden, och genom att skapa
stora forvantningar pa konventets resultat, har unionen placerat
sig sjalv i en position dar fallhojden kan bli stor. Det kan fa myck-
et negativa konsekvenser for det europeiska samarbetet om kon-
ventet misslyckas med att lagga fram forslag som kan fa bred
uppslutning, eller i varje fall en begransad meny av sadana for-
slag. Reformerna handlar ndmligen om makt, demokrati, kon-
kurrerande samhéallsuppfattningar och om vem som ska bestam-
ma vad i EU. Det ar darfor inte givet att ett brett sammansatt
konvent, som arbetar under betydande dppenhet och under stark
tidspress, kommer att mékta med denna uppgift. Slutresultatet &ar
alltjamt oppet, aven om det redan nu kan konstateras att kon-
ventet forefaller att ha potential att skapa en betydande dynamik
i Europa.

61



Reformprocess som vacker fragor

Fragan ar om konventsformen, som ett speciellt satt att organise-
ra konstitutionella och institutionella férandringsprocesser, har
nagon egen effekt pa utfallet. Reformprocesser i EU bor ses i lju-
set av den mer generella fragan om hur en politisk ordning upp-
rattas, vidmakthalls och forandras. Man kan har anknyta till
forskningen om under vilka betingelser som stora, komplexa och
heterogena politiska system ar i stand att skapa grundlaggande
konstitutionella och institutionella forandringar genom medvet-
na, tidsavgransade reformer. Manga studier visar att denna re-
formkapacitet ar klart begransad. Tre generella fragor styr dispo-
sitionen av detta kapitel.

1. Varfor konstitutionella férandringar? Vad ar det som initia-
tivtagarna vill uppn&? Onskar de ett brott med det forflutna ge-
nom att &ndra de grundlaggande principerna och den maktbalans
mellan institutioner och grupper i samhallet som konstitutionen
vilar pd? Vill de ha en generell aktualisering och kodifiering av en
historiskt utvecklad praxis?

2. Genom vilka processer, och i vilka situationer, ar det mojligt
att skapa uppslutning bakom konstitutionella forandringar? Att
foreta omfattande forandringar i konstitutionen ar en politisk
handling med betydande konfliktpotential. Under vilka betingel-
ser ar det sa majligt att skapa uppslutning bakom olika typer av
forandringar?

3. Vilka samhallseffekter kan man uppna genom konstitutionel-
la forandringar? Under vilka betingelser uppnar initiativtagarna
sina avsikter genom att andra konstitutionen? Givet att de lyckas
andra de skrivna, konstitutionella reglerna — vad i dvrigt forand-
ras sa i politik och samhalle?

En viktig fraga ar da vilka normativa krav som kan stéllas pa
reformprocesser for att de ska kunna sagas vara ”demokratiska”
och fortjana uppslutning av de styrda. Hur kan man avgora hur
demokratiska de nu pagaende reformprocesserna inom EU
egentligen ar, jamfért med demokratiska ideal och med alternati-
va faktiska reformprocesser? Klarar de det som Europaparla-
mentets talman Pat Cox har kallat ”ett demokratiskt kontroll-
prov” (Cox 2003)?
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Aven om det réder vissa meningsskillnader nar det galler mer
exakt vilka demokratiska processkriterier som bor tillampas, sa
finns det ocksa en betydande enighet om flera faktorer som antas
bidra till att 6ka reformprocessers demokratiska kvalitet. Pat Cox
framhaller exempelvis principen om att reformerna maste tillfor-
sakras uppslutning. Han understryker politikens dverhdghet 6ver
diplomati och byrakrati och betydelsen av att det utvecklas vikter
och motvikter for att sakra politisk kontroll. Det forefaller finnas
en bred samstammighet om onskvardheten att forbattra repre-
sentativitet, ansvarighet och 6ppenhet i saval berednings- som
beslutsfaser. Detta innebar offentlighet, omfattande och Oppen
debatt, fri asiktsbildning med tonvikt pa argument snarare an
faktorer som maktresurser, hot och tvang, dar alla ber6rda parter
bereds mdjlighet till deltagande och inflytande. Samtidigt bor
processen bidra till praktisk, effektiv problemldsning och konsis-
tens.

Aterstoden av detta kapitel har fyra avdelningar. Forst ges en
kort presentation av konventsmodellen, bade dess inre organisa-
tion och dess yttre sammanhang. Sedan foljer en diskussion om
vilka realistiska forvantningar som man kan ha pa konventet,
med utgangspunkt fran facklitteraturen, EU:s historia och dagens
politiska situation. Darefter analyseras konventet som forand-
ringsprocess. Kapitlet avslutas med nagra reflektioner éver kon-
ventets tdnkbara konsekvenser, i form av ett konstitutionellt do-
kument, kulturellt larande och majligheten att institutionalisera
konventsmetoden som metod inom EU.

Konventet och dess sammanhang

Beslutet att sammankalla konventet fattades av Europeiska radet
i Laeken i december 2001 och det forsta motet holls den 26 feb-
ruari 2002. Arbetet forutsatts vara avslutat i juni 2003, men tids-
planen har varit foremal for debatt. Konventet har till uppgift att
gbra en dversyn av unionens konstituerande principer och grund-
laggande institutioner samt att utarbeta forslag till en férfattning,
eller en forfattningsliknande text. Konventet ska forbereda den
regeringskonferens som enligt en 6verenskommelse vid toppmo-
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tet i Nice ska hallas ”under 2004”, men som nagra medlemsstater
vill tidigarelagga.

Brett och 6ppet mandat

Konventet arbetar med ett mycket brett och 6ppet mandat. Eu-
ropeiska radet i Laeken dnskade ett forfattningsfordrag for Eu-
ropa, och lade sarskild vikt vid kompetensfordelningen i unionen,
en forenkling och omorganisering av fordragen, mer demokrati,
Oppenhet och effektivitet i EU samt forenkling av unionens in-
strument. Sammanlagt formulerades ett femtiotal fragor. Stats-
och regeringscheferna dppnade darmed en bred debatt om vilket
slags samarbete som européerna dnskar i framtiden: vilken typ av
union, med vilka arbetsuppgifter, mal och former for organisa-
tion och styrning.

Mandatet har darmed snarare uppmuntrat an forhindrat att
konventet kunnat diskutera flertalet viktiga problem som unio-
nen star infor. Centrala teman har varit att méta EU:s de-
mokratiska utmaningar och skapa ett mer folkligt engagemang
och en storre narhet till unionens beslutsprocesser, institutio-
nella reformer och den institutionella balansen, behovet av en
klarare arbets-, makt- och ansvarsfordelning, forhallandet mel-
lan exklusiva och delade befogenheter, subsidiaritet, de natio-
nella parlamentens roll, forenkling av traktaten sa de blir begrip-
ligare, stadgan om grundlaggande rattigheter, behovet av eko-
nomisk samordning, sociala fragor, réattsliga fragor, utrikespoli-
tik, forsvarspolitik samt den allménna frdgan om hur man kan
starka Europas globala roll, bland annat genom att gora det lat-
tare for unionen att tala med en gemensam stamma infér om-
véarlden.

Konventet representerar en hybridmodell. Det handlar inte
om ett konstitutionellt konvent som valts av befolkningen for att
utarbeta en konstitution, utan om en férsamling som tillsatts av
olika institutioner for att férbereda en ny regeringskonferens.
Toppmotet i Laeken gav emellertid inte nagon helt entydig defi-
nition av dess status. A ena sidan skulle konventet komma med
forslag som, tillsammans med de nationella debatterna, skulle
skapa en grundval for de definitiva besluten vid den efterfoljande

64



regeringskonferensen. A andra sidan fanns det en utbredd upp-
fattning att om konventet kom fram till ett enhetligt forslag med
bred uppslutning sa skulle detta i praktiken begransa regerings-
konferensens mandverutrymme.

Representation och dppenhet

Aven om konventet alltsé inte ar nagot egentligt forfattningskon-
vent med direkt folkligt mandat, s& har det, jamfort med tidigare
forberedelseprocesser, en bred representation bade nar det galler
lander, institutioner och politiska ideologier. Konventet raknar
105 medlemmar: en féretradare for var och en av regeringarna i
medlemsléanderna, tva vardera fran de nationella parlamenten,
sexton fran Europaparlamentet och tva fran kommissionen, for-
utom konventets ordforande och tva vice ordférande. Alla anso-
karlander, aven Bulgarien, Rumanien och Turkiet, har med tva
parlamentariker och en regeringsrepresentant pa samma satt som
medlemslanderna. Det innebéar att alla lander, oavsett storlek,
har samma representation, bortsett fran att ansokarlanderna inte
kan blockera forslag som medlemslanderna kommer éverens om.
Dessutom har suppleanterna goda mdjligheter att delta. En rad
observatorer har ocksa lagt fram forslag till konventet och ett sar-
skilt ungdomskonvent har genomforts.

I konventet mots foretradare for de storsta partigrupperna i
alla de nationella parlamenten, tillsammans med representanter
fran Europaparlamentet, kommissionen och medlemslandernas
regeringar. Det innebdr att de viktigaste nationella och europeis-
ka maktcentra ar representerade, och att foretradare for ett brett
spektrum av politiska ideologier moéts i konventet. Dessutom bi-
drar deltagarna fran kandidatlanderna med att fora in nya erfa-
renheter och synpunkter.

Den sociala representationen &r daremot svagare, med exem-
pelvis en kvinnoandel pa 16 procent. Det finns heller ingen enty-
dig definition av vem som deltagarna egentligen representerar,
och darmed vem som de ar ansvariga infér. Anknytningen och
banden till de ovanndmnda institutionerna finns helt klart, men i
varierande grad. Samtidigt har konventets ordférande upprepade
ganger understrukit att deltagarna har ett personligt mandat och
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att de inte ensidigt ska ta hansyn till den institution som utnamnt
dem.

Konventet leds av tre ordforande och ett presidium som till-
sammans bestar av tolv medlemmar, med ett eget sekretariat.
Konventets ordforande Valéry Giscard d’Estaing (Frankrike)
och de tva vice ordférandena Jean-Luc Dehaene (Belgien) och
Guiliano Amato (Italien) utnamndes direkt av Europeiska radet
i Laeken. Av de andra nio presidiemedlemmarna kommer en
vardera fran de lander som innehaft ordférandeskapet i EU
under konventstiden: Spanien, Danmark och Grekland. Hartill
kommer tva foretradare vardera for de nationella parlamenten,
Europaparlamentet och kommissionen; darutover har en foretréa-
dare for kandidatlanderna inbjudits till presidiet. De nationella
parlamenten ar svagare representerade och kommissionen star-
kare representerad i presidiet an i konventet som helhet.

Hittills har det inrattats elva arbetsgrupper med mellan 20
och 40 medlemmar. Sex arbetsgrupper utndmndes i maj och fyra
i september 2002. Dessutom tillkom, efter initiativ ”nerifran” i
konventet, en arbetsgrupp om sociala fragor. Under konventets
avslutande skede skapades ocksa mindre grupper for att bereda
sarskilda fragor. En sadan diskussionscirkel hade i uppdrag att
diskutera reformer av domstolen, en annan &gnades at EU:s
budgetprocess och en tredje at EU:s inkomster.

Ett annat sardrag for konventet ar stor 6ppenhet. Bade konven-
tets egen webbplats och ett stort antal andra hemsidor gor det moj-
ligt att folja de olika dokumenten, andra inléagg, debatter, arbets-
gruppernas rapporter och olika beslut. De olika stegen i konven-
tets arbete har kommenterats av externa observattrer och exper-
ter. Det finns dock en stor skillnad mellan & ena sidan 6ppenheten
i plenarmotena och arbetsgrupperna och a andra sidan den mer
slutna atmosfar som omger presidiets och sekretariatets arbete.

| skuggan av regeringskonferensen

Konventets férlopp och konsekvenser beror emellertid inte en-
bart pa dess interna organisation, utan ocksa pa hur forhallandet
till omgivningen ar organiserat. Konventets forhandlingar pagar i
skuggan av det faktum att det ar den kommande regeringskonfe-
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rensen som har formell beslutsmakt, att EU &r ett system med
hoga konsensuskrav och att fordragsandringar och en eventuell
forfattningstext maste ratificeras av medlemsstaterna, i flera fall
genom folkomraéstningar.

Konventsdeltagarna ar givetvis medvetna om att det inte ar
samma sak att uppna majoritet inom konventet som att senare fa
uppslutning i regeringskonferensen och i medlemslanderna. De
som vill fa igenom konstitutionella och institutionella férandring-
ar undviker sannolikt att lagga fram provokativa forslag som blir
oacceptabla for regeringskonferensen, de nationella parlamenten
eller det folk som senare ska rosta om ratificeringen. Vice ordfo-
rande Jean-Luc Dehaene understryker salunda att man inte 6n-
skar att forkasta det nuvarande systemet. Malet ar “evolution
snarare an revolution”. Man vill ha betydande férandringar, men
man vill ocksd bibehalla vésentliga drag i den nuvarande ord-
ningen (Dehaene 2003).

Man ar klar éver att ”bred konsensus” om ett samlat forslag
fran konventet far mycket storre genomslagskraft, i varije fall i re-
geringskonferensen, &n om konventet lagger fram en hel meny av
forslag som regeringskonferensen kan vélja mellan. Giscard var
redan i sitt dppningstal tydlig pa denna punkt. Presidiet har ock-
sa givit klart uttryck for att man arbetar for att skapa bred upp-
slutning bakom ett forslag. Men samtidigt ar det alltjamt oklart
vad “konsensus” egentligen betyder och hur stor uppslutning
man efterstravar.

Uppgiften bestar i att finna en acceptabel balans langs flera di-
mensioner och maéjliga konfliktlinjer. Huvudfragan ar hur myck-
et som européerna onskar att ha gemensamt och hur man lyckas
att balansera gemenskap och olikhet, dverstatlighet och mellan-
statlighet, principer och praxis samt i vilken utstrackning man
formar att samla resultaten i en acceptabel institutionell balans.

Uttalanden om att konventet ”lyckas” eller ”misslyckas” bor
darfor ses mot bakgrund av att det redan fran bdrjan funnits
hogst skilda uppfattningar om vad som utgor ett gott resultat. Det
finns bade olika visioner av framtidens Europa, starkt delade me-
ningar om o6nskvardheten att upprétta ett konvent och om vilka
uppgifter och vilket inflytande konventet bor ha i forhallande till
regeringskonferensen.
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Hur realistiska ar férvantningarna pa konventet?

Samtidigt som det anvants stora ord om konventets betydelse for
Europa i allméanhet, och EU i synnerhet, finns det alltsa hogst oli-
ka forvantningar om vad som kan uppnas, och vad som bér upp-
nas genom konventet. Vad ar da realistiska forvantningar om vad
konventet kan bidra med? En vardering kan ha tre olika utgangs-
punkter. En ar facklitteraturen om stérre konstitutionella och in-
stitutionella forandringar, sarskilt demokratiernas férmaga att
genomfora sadana forandringar och hur legitima detta slags for-
andringar ar i ett demokratiskt sammanhang. En annan utgangs-
punkt ar EU:s egen reformhistoria. En tredje bedomningsgrund
ar den aktuella politiska situationen i unionen, bland annat varia-
tionerna i det upplevda behovet av reformer och i de for-
andringar som man dnskade i utgangslaget.

Arkitekten, historikern och tradgardsmastaren

Forfattningspolitik innebar medvetna férandringar av grundlag-
gande styrningsprinciper och institutioner med syftet att paverka
det politiska systemets karaktar, identitet och arbetssatt. Forsk-
ningslitteraturen visar emellertid att det finns begransningar nar
det galler demokratiernas formaga att genomfora omfattande
konstitutionella reformer, bortsett fran under speciella omstan-
digheter sasom krig, kriser och systemsammanbrott. Demokrati-
ernas problem med att skapa uppslutning bakom snabba och om-
fattande konstitutionella och institutionella férandringar bor ses
mot bakgrund av att det ofta knyts motstridande intressen till sa-
dana reformer. Dessutom omfattar demokratierna olika, delvis
motstridande, ideal och principer.

Folksuveranitetsprincipen sager exempelvis att medborgarna
vid varje tillfalle ska kunna bestamma hur de vill organisera och
styra sig sjalva politiskt, och att de darfor ska kunna vélja vilka
konstitutionella och institutionella former som de ska leva under.
Konstitutionellt tdnkande, med utgangspunkt i rattsstatsvéarden,
lagger daremot begransningar for hur snabba och omfattande
forandringar som kan genomfoéras i styrelseskicket. Detta kom-
mer bland annat till uttryck i krav pa minoritetsskydd, stora
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(kvalificerade) majoriteter och utdragna beslutsprocesser for att
kunna genomféra omfattande forandringar. Konstitutioner tar ut
viktiga fragor ur den I6pande politiken och det finns olika norma-
tiva uppfattningar om hur bunden den demokratiska politiken bér
vara av stabila konstitutionella och institutionella ordningar,
exempelvis hur man béast kan balansera parlamentarism och ratts-
stat.

Man kan skilja mellan tre stiliserade modeller fér konstitutio-
nella och institutionella féréandringar, modeller som anvéands
bade for att beskriva forandringsforlopp och for att ge normer for
reformer (Olsen 2002).

Den forsta modellen lagger huvudvikten vid konstitutionell
design och medvetna beslut av representativ konstituerande for-
samling vid en given tidpunkt. ”Grundlagsfader” (och efter hand
aven ”grundlagsmodrar”) upptrader som politiska arkitekter. De
star infor grundlaggande val. De varderar olika alternativ for po-
litisk organisering och styrning och de ar garna nyskapande. De
fattar beslut som har stora och langsiktiga konsekvenser. Ofta re-
presenterar besluten inledningen till en ny epok.

Som kontrast till designmodellens antaganden om arkitekter
och ingenjorer lagger den andra modellen vikt vid evolution, or-
ganiska, historiska processer. Ett konservativt ideal i Edmund
Burkes anda ar konstitutioner som utvecklar sig sakta och som
aterspeglar historiska processer och ett kulturarv i form av regler,
sedvanjor och traditioner. Institutioner provas och luttras genom
praxis och erfarenhet. Utan solid férankring i historien kommer
de inte att fungera val. Darmed lamnas féga utrymme for medve-
ten forfattningspolitik. Drivkrafterna ligger i samhéllet, inte i po-
litiken. Men fran tid till annan kan den historiska utvecklingen
kodifieras i en konstitution.

Den tredje modellen forutsatter stegvisa och avgransade refor-
mer. Grundlaggande och snabba forandringsprocesser ar varken
valutforskade, kontrollerade eller accepterade, nagot som i stéllet
talar for manga sma experiment med standig provning av konse-
kvenserna. Reformerna anpassas bade till demokratiernas for-
maga att komma fram till beslut och till méjligheterna att fa dem
accepterade i befolkningen. Forandringar forankras genom att
det skapas brett stod for besluten innan de genomfdors, samtidigt
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som de baseras pa en efterprévande installning och vilja till erfa-
renhetsbaserat larande. For att forhindra ad hoc-reformer som
gar i skilda riktningar och motverkar varandra maste de stegvisa
reformerna understddjas av en lI6pande offentlig debatt om vad
som ar en 6nskad utvecklingsriktning. Politiska ledare ar inte sa
allsméktiga som i designmodellen, eller s& maktlésa som i den or-
ganiska modellen. De é&r i stallet konstitutionella tradgardsmasta-
re som med talmodighet kan uppna viktiga forandringar 6ver tid
(Olsen 2000, 2002; aven Horeth 1999).

Kravet pa minoritetsskydd och konstitutionella garantier har
traditionellt varit sarskilt starkt i stora, komplexa och heterogena
politiska system med relativt stabila konfliktlinjer. 1 praktiken
har det ocksa visat sig vara svarare att skapa enighet om radikala
konstitutionella och institutionella reformer i sddana system. |
detta perspektiv skulle man forvanta sig att det visar sig svart for
Europeiska unionen att genomféra snabba och grundlaggande
forandringar genom ett konvent. Deltagarna i konventet kom-
mer fran lander med mer an en halv miljard manniskor och med
stora variationer i politiska, sociala, ekonomiska och kulturella
forhallanden. Det ar darfor foga forvanande att det finns olika
uppfattningar om vilken konstitutionell och institutionell utveck-
ling som &r 6nskvard.

Aven om formagan att genomfora djupgéende och hastiga
reformer kan antas vara begransad, sa ar det mojligt att behovet
ar stort. Behovet av omfattande reformer kommer att vara sar-
skilt patrangande nar formagan till gradvisa institutionella an-
passningar ar svag, och det darfor undan for undan byggs upp
ett uppdamt reformbehov. Det &r till ett sddant behov som re-
formanhangarna hanvisar nar de argumenterar for att EU inte
har anpassat sina institutioner till den pagaende utvidgningen
nar det galler saval medlemmar som dagordning. Behovet av
snabba och stora forandringar ar ocksa sarskilt stort nar hand-
lingsbetingelserna forandras plotsligt och dramatiskt, nagot
som reformpaskyndarna menar ar fallet nu nar unionen ater
utvidgas.
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EU:s reformhistoria

EU:s utveckling har praglats dels av avgransade forandringar ge-
nom daglig praxis (Kohler-Koch och Eising 1999), dels av refor-
mer som beslutats vid regeringskonferenser (Moravcsik 1998).
Konventet togs i bruk som forandringsmetod efter mer &n tio ar
av reformer och reformforsok. Ett centralt kdnnetecken for den
konstitutionella och institutionella utvecklingen har emellertid
varit att den pagatt utan att deltagarna pa férhand varit eniga om
ett slutmal for unionen. Formuleringen om en 6nskad utveckling
i riktning mot an ever closer Union” har satts pa prant i fordrag.
Den har varit en ledande vision for somliga, men det &r ocksa
klart att formuleringen givits olika innehall och betydelse i olika
medlemslander.

Snarare an att ha styrts av klara mal for unionens framtid har
reformerna varit processtyrda — man har enats om vissa arbets-
metoder och strikta tidsgranser. Huvudmonstret har varit stegvi-
sa reformer genom i huvudsak slutna processer. Diplomater, re-
flektionsgrupper och “vise man” har statt for forberedelserna.
Besluten har fattats vid mellanstatliga férhandlingar mellan stats-
och regeringschefer. Dessa processer har praglats av en bland-
ning av pragmatisk problemldsning, med tonvikt pa att uppna
substantiella resultat, och en utveckling mot generella principer
for det politiska samlivet.

Konventsmetoden representerar darfor ett brott mot EU:s tra-
ditioner for fordragsandringar. Men samtidigt ligger metoden i
linje med den gradvisa utvecklingen mot mer 6ppenhet inom EU,
ocksa nar det galler forberedelserna infor de regeringskonferen-
ser som beslutar om férdragsandringar. Denna utveckling bor ses
mot bakgrund av erfarenheterna av regeringskonferenserna i
Amsterdam och Nice. Dessa kdnnetecknades av tidspress under
nattens sena timmar, daligt genomtéankta beslut och brist pa in-
syn, folklig debatt, demokratiskt deltagande och férankring. Den
traditionella metoden ledde inte till acceptabla resultat. Men ut-
vecklingen maste ocksa ses i samband med en stigande kritik mot
hur det existerande styrningssystemet i EU fungerat rent gene-
rellt.

Ett centralt inslag i framvaxten av ett stigande krismedvetande
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har varit att den traditionella forandringsmetoden alltfor ensidigt
leder till ett forsvar av nationella intressen. | férhandlingarna om
fordragsandringar har hénsynen till nationella intressen kommit
att dominera 6ver hansynen till vad som ar goda I6sningar for EU
som helhet. Dessutom har de kortsiktiga intressena ofta over-
skuggat de langsiktiga. Efter Nice i december 2000 kunde den
vaxande kritiken mot den traditionella upplaggningen ocksa
hamta naring fran ett utbrett missnoje bland flera smastater, sa-
som Nederlanderna, Belgien och Finland, dver den behandling
som de fick under forhandlingarna. Redan Demokratiradet 2001
drog denna slutsats: ”Regeringskonferenserna har hittills varit en
foga lyckad form for forfattningsskapande” (Petersson m.fl. 2001,
s. 110).

Samtidigt bor inrattandet av konventet ses i ljuset av ett all-
mant 6kande missndje med EU:s satt att fungera. Ett huvudargu-
ment har varit att unionen riskerar att handlingsférlamas och att
den kan falla sonder om inte beslutskapaciteten pa europeisk
niva forstarks. Ett centralt budskap i den tyske utrikesministern
Joschka Fischers Humboldttal om Europas framtid den 12 maj
2000 var att “business as usual will not do”. Men &ven om hans
forslag om en federalisering och parlamentarisering av EU fick
stod i Europaparlamentet, kommissionen och i nadgra medlems-
lander, sa visade den efterfoljande debatten att det ocksa fanns
bade nyanser och direkt motstand mot en sadan utveckling (Pe-
tersson 2002a). Detsamma galler kommissionens vitbok i juli
2001 om framtida styrelseformer, som lade stor vikt vid att for-
battra EU:s effektivitet och demokratiska legitimitet. Detta in-
lagg ledde emellertid inte till lika manga och skarpa reaktioner
som Fischers tal.

Slutligen far konventets inrattande ses mot bakgrund av en rad
andra handelser och handelsekedjor inom och utanfér EU (Pe-
tersson 2002b). Debatten om unionens organisering och styrning
har sarskilt starkt paverkats av utvidgningen fran 15 till 25 eller
annu fler stater. Dessutom har debatten om EU:s reformbehov
paverkats av eurodebatten och, i kolvattnet efter den 11 septem-
ber, fragan om ett utvidgat samarbete om rattsliga fragor, kamp
mot terrorism och organiserad brottslighet, allmanna sékerhets-
fragor samt EU:s globala roll i framtiden. Sjélva bruket av termen
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konvent, som fér manga har en starkt symbolisk laddning, paver-
kades ocksa av att den grupp som lade fram forslaget till en stad-
ga om grundléaggande rattigheter betecknade sig sjalv som ett
konvent. Manga menade att detta rattighetskonvent varit mer
framgangsrikt &n EU:s traditionella forandringsmetod nar det
gallde savél processer som resultat.

Sammanfattningsvis kan man, a ena sidan, saga att anvand-
ningen av konventsmetoden representerar ett brott mot EU:s tra-
ditioner for viktiga konstitutionella och institutionella forand-
ringar. Detta gor i sig valet 6verraskande, samtidigt som en liten
eller obefintlig erfarenhet av formen ocksa kan ténkas gora det
svarare att uppna resultat. A andra sidan kan det ségas att kon-
ventsmetoden star i samklang med en gradvis historisk utveckling
i unionen i riktning mot mer 6ppenhet i forandringsprocesserna.
Samtidigt har det gradvis byggts upp en uppfattning om att EU:s
handlingsbetingelser i betydande utstrackning haller pa att foran-
dras. Det finns ocksa ett vaxande missnoje med de gamla forand-
ringsmetoderna samt en krisstamning. Detta ar faktorer som har
bidragit till en viss experimentvilja inom EU.

Den aktuella politiska situationen

Idén om ett konvent namndes i Europaparlamentet redan i okto-
ber 2000, det vill saga fore Nicefordraget och langt fore konven-
tets premidr i februari 2002. Det forsta initiativet vackte emeller-
tid ingen debatt.

Regeringskonferensen i Nice i december 2000 overlat till de
tva ordférandelanderna under 2001 att dra upp riktlinjerna for
hur nasta regeringskonferens skulle férberedas. Sverige spelade
en mycket passiv roll och i praktiken utférdes arbetet andra halv-
aret 2001, under det belgiska ordférandeskapet infor Europeiska
radets mote i Laeken.

Ursprungligen radde en betydande osékerhet och det hade
ocksa riktats direkt motstand mot konventsidén. Regeringarna
hade skilda meningar om hur 6nskvart det var att inratta ett kon-
vent; asikterna var ocksa delade om konventets uppgifter, rekry-
tering, organisering och tidsram.

En sammanfattning av medlemsléandernas uppfattningar sa
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sent som i mars 2001 visar att nagra var skeptiska till hela idén om
att uppréatta ett konvent. Andra hade inte genomfort nagon
grundlig analys av fragan och hade darfor inte kommit fram till
nagon slutsats. Om det nu anda skulle inrattas ett konvent, mena-
de nagra, borde det vara ett debattforum. De ville inte att kon-
ventet skulle presentera en samlad text, utan bara lagga fram en
meny av mojligheter, ett av manga inspel till regeringskonferen-
sen. Det fanns ocksa olika syn pa vem som borde delta och pa
tidsramen, bland annat hur lang tid det skulle vara mellan kon-
ventet och regeringskonferensen. Det radde heller ingen enighet
om att konventet som lagt forslag om rattighetsstadgan hade va-
rit nagon framgang.

Ett mote i Stockholm i maj 2001 kom att spela en viss roll. Co-
sac, konferensen for samarbete mellan parlamentens EU-organ,
uttalade sig da for att rattighetsstadgan borde (should) beaktas i
debatten om EU:s framtid och att konventsmodellen borde ut-
nyttjas for att forbereda regeringskonferensen (Cosac 2001). Det
var de tyska representanterna som insisterade pa att det skulle sta
borde (should), inte kunde (could).

Debatten om hur regeringskonferensen borde forberedas visar
att det fanns betydande variationer av krisforstaelse och upplev-
da forandringsbehov. Som véntat utifran erfarenheterna fran for-
sok att genomfora grundlaggande konstitutionella och institutio-
nella reformer i andra politiska system, aterspeglar de olika upp-
fattningarna systemets viktigaste konfliktlinjer.

I EU:s fall ror det sig om spanningarna kring vilket slags sam-
arbete och vilken grad av integration som olika aktOrer efterstra-
var i Europa och vilken balans som man vill ha mellan enhetlig-
het och olikhet. Ska EU vara en arena for avgransad, pragmatisk
problemldsning i enskilda sakfragor eller utvecklas till ett institu-
tionaliserat styrningssystem, en union av stater och medborgare i
sin egen ratt? Vilken ska balansen vara mellan dverstatlighet och
mellanstatlighet, mellan gemensam handlingsformaga och natio-
nell suveranitet? Hur ska uppgifter, makt och ansvar fordelas
mellan europeisk, nationell och subnationell nivd? Hur ska ba-
lansen mellan institutionerna vara pa de olika styrningsnivaerna?
Vad innebar demokrati i ett flernivasystem? Vilket bor forhallan-
det vara mellan majoritetsbaserade och icke-majoritetsbaserade
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institutioner inom EU? Vilken roll bér medborgarna spela i styr-
ningen av unionen?

Huvudtendensen var att anhangarna av mellanstatlighet i EU
var mest skeptiska till tanken pa ett starkt konvent. En del av
motstandet byggde pa att man inte 6nskade en utveckling i rikt-
ning mot en federation, nagot som man ansag skulle driva med-
lemsléanderna fran varandra, snarare &n narmare varandra. | den
man man 6ver huvud taget vill ha ett konvent sa borde det lagga
sa fa band som mojligt pa regeringskonferensen.

Sverige var inledningsvis mot ett konvent. Om ett sadant skul-
le inrattas borde det vara ett Oppet debattforum med uppgift att
komma fram med idéer. Man ville ha en sluttext som drog upp
flera olika alternativ, men inte ett samlat dokument. Texten bor-
de heller inte vara styrande eller bindande for regeringskonfe-
rensen. Fran svensk sida ville man ocksa ha en lang tid mellan
konventets slut och regeringskonferensens borjan. Medlemssta-
terna skulle d& kunna fa ett ar for reflektion mellan konventet
och regeringskonferensen. Detta skulle i sa fall innebéra att kon-
ventet avslutades i mars 2003.

Sverige tillhorde ocksa dem som efterstravade en konkret och
pragmatisk instéllning till frdgan om konstitutionella och institu-
tionella forandringar, inte en teoretisk hallning grundad pa ab-
strakta demokrati- och institutionsmodeller. Konventet borde ta
utgangspunkt i vilka specifika uppgifter som EU borde ha i fram-
tiden. Sedan skulle man formulera mal och en politik. Forst dar-
efter borde man ta stallning till vilka instrument — institutioner
och beslutsprocesser — som vore béast agnade att 10sa de funktio-
nella problemen inom olika sakomraden.

Den svenska regeringen gav heller inte uttryck for nagon kris-
forstaelse (skr. 2001/02:115). Medan integrationsanhangarna
tyckte att omfattande institutionella reformer var helt nodvandi-
ga, inte minst pa grund av utvidgningen, ansag Sverige, som fram-
gatt av vart foregaende kapitel, inte att det fanns nagot egentligt
behov av genomgripande reformer av EU:s institutionella upp-
byggnad.

Nar Belgien tog over ordférandeskapet fran Sverige forskots
tyngdpunkten i framtidsdebatten. Det var i huvudsak de belgiska
synpunkterna, inte den svenska mellanstatligheten, som Iag till
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grund for Laekenforklaringen. Samtidigt stod det klart att de
gamla valkéanda spanningarna inom unionen fortfarande fanns
kvar och att de med all sakerhet kommer att forbli s& &ven under
forhandlingarna i den kommande regeringskonferensen och i ra-
tificeringsprocessen.

Ett konvent som inte tar hansyn till de erfarenheter som forsk-
ningslitteraturen dokumenterar, EU:s egen reformhistoria och
den aktuella politiska situationen kan latt bli irrelevant for det
slutliga utfallet.

Konventet som process

Hur konventet utvecklar sig, bade dess processer och dess utfall,
paverkas av de beslut som togs i Laeken om dagordning, organi-
sation, ledning och tidsramar. Men det finns ocksa ett utrymme
for deltagarna att paverka bade processer och utfall. Tidigare er-
farenheter visar att ”all conventions in the history of modern po-
litics have escaped their creators” (Magnette 2002a, s. 8). Det ar
sarskilt vanskligt att kontrollera konstitutionella och institutio-
nella forandringsprocesser som ar relativt 6ppna och som har en
bred dagordning och ett stort symbolvarde. Sadana processer har
en tendens att dra till sig manga deltagare, fragor, problem och
I6sningsforslag, nagot som latt kan skapa en ovantad utveckling.
Fragan ar hur man ska kunna handskas med denna heterogenitet.

Europeiska drémmar, dagdroémmar och mardrémmar

Konventets ordférande Valéry Giscard d’Estaing gav redan i sitt
Oppningsanforande den 26 februari 2002 uttryck for hoga for-
hoppningar nar han framstallde konventet som ett brott mot
EU:s tidigare arbetssatt. Konventet var det forsta tillfallet sedan
Messinakonferensen 1955 dar europeiska ledare har satt av tid
och resurser for att i detalj diskutera unionens framtid. Under
aren har det hallits manga moten, men dessa diskussioner har sal-
lan varat langre an en dag pa grund av pressen fran internationel-
la handelser och begransningar av radets dagordning. Ett fram-
gangsrikt konvent skulle kunna ena Europa och ge respekt for
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mangfald och olikheter. Ett misslyckat konvent skulle 6ka den
radande forvirringen om det europeiska projektet. Det som ska-
pats under ett halvt arhundrades arbete skulle riskera att 6delag-
gas. Europa skulle aterga till att vara ett enkelt frihandelsomrade.
Stagnation och forfall skulle bli resultatet (Giscard d’Estaing
2002).

Giscard uppmanade deltagarna att "drémma om Europa”.
Men han gav ocksa konventsmedlemmarna en varning. Konven-
tet skulle inte fungera om deltagarna endast tog hansyn till den
instans som utnamnt den enskilde medlemmen. Var och en mas-
te ga in i debatten med Oppet sinne och utan starka forutfattade
meningar. Det var nddvéandigt att gradvis skapa en ”konventsan-
da” och rent allméant en sméaltdegel som ”en stark kansla av sam-
horighet med Europeiska unionen med bibehallandet av en na-
tionell identitet” (Giscard 2002).

Problemet ar emellertid att det som for nagra ar en europeisk
framtidsdrém av andra upplevs som en dagdrém, nagot som inte
gar att forverkliga, eller som en mardrém, ndgot som man inte
alls dnskar att forverkliga.

| sitt bidrag till konventet gav kommissionen uttryck for att
konventet borde ha till uppgift att skapa "morgondagens union”
(KOM (2002)247). Kommissionen efterstravade en bred dagord-
ning, sa att det blev mojligt att tidnka igenom hela den institutio-
nella arkitekturen. Men samtidigt ville man bibehalla den institu-
tionella balansen och starka gemenskapsmetoden. Kommissio-
nen hoppades vidare att konventet skulle utmynna i ett samlat
konstitutionellt dokument, som Europas folk kunde identifiera
sig med. Fordragen maste forenklas och fortydligas, sa att man-
niskor kan urskilja vad som utgor det gemensamma projektet.
Texten maste ge uttryck for vad Europas folk 6nskar att ha ge-
mensamt, precisera vad unionens mal ska vara och starka det eu-
ropeiska medborgarskapet. Ett sddant dokument skulle, enligt
kommissionen, konsolidera EU:s demokratiska legitimitet, men
man varnade for en urvattnad text och ett Europa a la carte.

Det ar heller inte svart att forsta att ett mellanstatligt EU kan
uppfattas antingen som en dagdrém eller en mardrém. Anda ar
det klart att skeptikerna utgor en minoritet i konventet. Tvek-
samheten infor en federal union ar svagare representerad i kon-

77



ventet an i de nationella regeringarna och i medlemslandernas
befolkningar. Trots skuggan av den kommande regeringskonfe-
rensen och ratificeringen &ar det darfor troligt att konventet kom-
mer att bidra till en vidare utveckling i riktning mot mer samar-
bete. Det skulle innebé&ra ytterligare ett steg i den riktning som
kénnetecknat EU sedan mitten av 1980-talet. I konventets 6pp-
ningsfas var det salunda bara tva representanter som gav uttryck
for uppfattningen att uppgifter och befogenheter borde foras till-
baka till medlemsstaterna (CONV 40/02).

Konventets presidium har fran borjan stravat efter att samla sa
manga som mojligt bakom ett gemensamt forslag. Den uttalade
strategin har varit att man forst skulle diskutera arbetsuppgifter-
na, sedan politikens innehall och slutligen institutionernas ut-
formning. Antagandet bakom denna upplaggning var att det
skulle ga lattare att enas om uppgifter, mal och politik &n om in-
stitutionerna. For att forhindra forhastade slutsatser, och for att
bygga upp foértroende bland deltagarna, delades arbetet in i tre
etapper. Den forsta gick ut pa att lyssna, for att kartlagga for-
vantningar och behov. Den andra fasen dgnades at analys for att
jamfora for- och nackdelar med olika forslag. Syftet med den av-
slutande etappen var att skapa en syntes mellan forslagen och ut-
arbeta rekommendationer.

Konventsledningens underlag for debatten om institutionerna
offentliggjordes salunda inte forran den 10 januari 2003 (CONV
477/03); det diskuterades i plenarmdétet den 20 och 21 januari.
Detta diskussionsunderlag presenterades som sekretariatets pro-
dukt, godkand av presidiet. Det handlar om en skrivelse som
koncentrerar uppmarksamheten kring radet, parlamentet och
kommissionen. Daremot &gnas foga uppmarksamhet at domsto-
len, centralbanken, revisionsratten, regionkommittén och den
ekonomiska och sociala kommittén. Kort darefter tillsattes emel-
lertid en diskussionscirkel, bestaende av ett tiotal konventmed-
lemmar, med uppgift att lagga fram en rapport om domstolens
framtida roll.

Institutionerna har emellertid diskuterats i flera av de elva ar-
betsgrupperna. Dessa grupper har behandlat teman som subsidi-
aritet, rattighetsstadgan, EU som juridisk person, de nationella
parlamenten, kompletterande befogenheter, ekonomisk styrning,
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yttre atgarder, forsvar, forenkling, rattsliga fragor samt ett socialt
Europa.

Till en bérjan mottes konventets ledning av betydande skepsis.
Kritiska roster hojdes mot att tre &ldre méan skulle leda diskussio-
nen om Europas framtid. Populariteten 6kade knappast nar upp-
giften spreds att Giscard kravde I6n och férmaner i nivd med
kommissionens ordférande. Men motstandet ingick ocksa i ett
maktspel. Inte minst var man fran svenskt hall inledningsvis miss-
tanksam mot konventets ledartrio och man ville begréansa dess
makt. Mer generellt kom misstron till uttryck i reaktionerna mot
presidiets forslag till arbetsordning for konventet. Presidiets for-
slag i februari 2002 bemdottes med 347 andringsforslag, av vilka de
flesta gick ut pa att reducera presidiets och sekretariatets makt
(Magnette 2002a). Ett omarbetat forslag till arbetsordning lades
fram i mars (CONV 9/02). Det accepterades och darefter har kri-
tiken lagt sig. Konventledningens olika forslag till dagordning och
tidsfrister har i huvudsak godkants. Det har anda funnits visst ut-
rymme for initiativ fran golvet”; arbetsgruppen om sociala fra-
gor ar ett exempel.

Presidiet har haft en central roll och de tre ordférandena har i
huvudsak fatt genomslag for sina uppfattningar om dagordning-
ens utformning, tidtabeller och arbetets upplaggning i 6vrigt. Det
har funnits ett visst missndje, men det har inte varit tillrackligt
stort och vélorganiserat for att kunna hota ledarskapet. Det kan
ocksa bero pa att det under den forsta perioden av konventets ar-
bete inte lades fram nagra forslag som skulle andra unionens
grundlaggande karaktar.

Ledarskapsmoénstret och maktférdelningen mellan presidiet,
sekretariatet, arbetsgrupperna och plenarmotet ar viktiga efter-
som det finns stora skillnader i arbetssatt. Styrkeforhallandet
dem emellan har stor betydelse for konventets demokratiska
kvalitet. Nar det galler plenarmétet och arbetsgrupperna har det
varit stor 6ppenhet och en myckenhet av lattillganglig dokumen-
tation. Problemet ar att bade konventsdeltagare och medborgare
l4tt kan drénkas av informationsméangden. Formagan att sortera
ut vad som ar viktigt far darmed avgorande betydelse. En av de
svenska deltagarna har konstaterat att det i studie- och analys-
fasen varit svart att hinna lasa nagra inlagg utanfor den egna ar-
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betsgruppen. Man tvingas koncentrera sig till arbetsdokumenten
och grupprapporterna.

Déaremot har det varit jamforelsevis lite offentligt tillganglig in-
formation om hur presidiet och sekretariatet arbetar. Darifran
har det endast lackt sma droppar av nyheter. Ett exempel &r att
kommissionens tva representanter i presidiet, Michel Barnier och
Antonio Vitorino, ska ha drivit en annan linje &n den som dragits
upp i plenarmotet, vilket skapade problem for arbetet i presidiet
(intervju med Europaparlamentarikern och presidieledamoten
Klaus Hansch, www.euobserver.com den 31 januari 2003). Fragan
om konventsledningens 6ppenhet &r dnnu viktigare i konventets
slutfas, eftersom presidiet och sekretariatet har huvudrollen néar
det galler att sammanfatta diskussionerna och dra slutsatser.

Konventets forsta ar

Vad finns det for anledning att tro att konventet ska kunna lyck-
as utveckla samlande I6sningar dar diplomater, byrakrater och
regeringschefer tidigare gatt bet? Eftersom de underliggande
spanningarna och konfliktlinjerna i huvudsak ar desamma som
vid tidigare reformforsok kan man fraga vilka inslag i tillvaga-
gangssattet som denna gang skulle bidra till ett mer positivt re-
sultat.

Vid de tidigare reformforsoken hade medlemslandernas rege-
ringar full kontroll och kompromisserna forhandlades fram bak-
om stangda dorrar. Hur annorlunda har processerna i konventet
egentligen varit? | vilken grad har konventets arbete praglats av
konflikter mellan olika lander och intressebaserade férhandling-
ar och koalitionsbildningar? Har det funnits nagra inslag av deli-
beration med sikte pa att utveckla losningar grundade pa upp-
fattningar om vad som ar bra for Europa som helhet, inte bara for
de enskilda medlemsléanderna?

Néar konventet kommit halvvags i sitt arbete konstaterade flera
deltagare att det inte hade utbildats nagra klara och fasta grupp-
bildningar och allianser inom konventet. Deltagarna gav uttryck
for att de hade flera hattar och tillhdrigheter, inte bara en natio-
nell huvudbonad. Atskilliga av spanningarna och konfliktlinjerna
i konventet ar anda uttryck for den europeiska framtidsdebattens
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huvudfraga. Vilket slags Europa “drommer” man om, vilken typ
av demokrati, politisk organisering och styrningsform oénskar
man utveckla i unionen?

Olika uppfattningar om vilket slags politiskt system som man
onskar i Europa kommer bland annat till uttryck i hur man lagger
vikt vid motsattningar som gar langs landsgranser och andra kon-
fliktlinjer. Det galler exempelvis de europeiska partigruppernas
roll nar det galler att modifiera konfliktlinjer primart efter na-
tionsgranserna, genom politisering och att fora in en partipolitisk
vanster-hogerdimension. Aktuella stridsfragor ar exempelvis vil-
ken styrande roll som politiken bor ha i ekonomin samt fragor
om social rattvisa och férdelning. Fragan har ar vilken plats som
”Marknadseuropa” respektive Socialeuropa” bor ha, vilket
socialt ansvar som EU bor utveckla och om det finns anledning
att skapa en egen europeisk social modell. Samtidigt kan allméan-
na uppfattningar om balansen mellan éverstatligt och mellanstat-
ligt bidra till att dampa spanningarna som gar langs statsgran-
serna.

Forestallningar om vad som ar viktiga tillhérigheter och skilje-
linjer aterspeglas i sprakbruket. Den svenska regeringens repre-
sentant, Lena Hjelm-Wallén, har exempelvis kritiserats for att i
konventet tala om vi i Sverige kan inte”, i stéllet for att sdga att
”Sverige som stat kan inte”, ”den svenska regeringen kan inte”
eller ”jag kan inte”. Kritikens kdrna ar att uttrycket "vi” tar for
givet att svenskarna ska tala som ett folk, inte som olika grupper
eller enskilda individer. Detta aterspeglar den mellanstatliga
uppfattningen att all makt i Europa utgar fran territoriellt base-
rade och suverana medlemsstater. | demokratiskt tankande och i
folksuveranitetsidén finns det emellertid inget som sager att alla
svenskar maste tala med en unison stimma i Europa (Zaremba
2003).

Finns det da ett enhetligt svenskt synsatt? Den svenska rege-
ringens representant har betonat sakfragornas 6éverhdghet. Rege-
ringen vill agera pragmatiskt; enigheten i sak ska avgdra vem
man samarbetar med i konventet (se t.ex. Lena Hjelm-Wallén i
plenarmdtet den 21 mars 2002). Stallningstagandet till eventuella
reformer av institutionerna far sa bestammas av vad som bast be-
hovs for att kunna leverera praktiska resultat. Det kan tillaggas
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att denna synpunkt ocksa aterkommer i andra inlagg, exempelvis
fran kommissionaren Pascal Lamy. Han har varnat konventet for
att syssla sa mycket med institutionella fragor att man glémmer
policyfragor som har att géra med offentliga tjanster, halsa, ut-
bildning och annat som direkt angar befolkningen (European
Voice den 9 januari 2003).

En alternativ uppfattning ar att konventet inte enbart bor se
den institutionella utformningen som ett medel for att uppna av-
gransade och forutbestamda politiska mal. Reformarbetet ar av
systemkaraktar, i den meningen att det gar ut pa att utveckla ge-
nerella principer for organiseringen och styrningen av Europa.
Det géller principer som lagger fast vilket slag av politiskt system
som Europeiska unionen bor vara, som satter ramar for framti-
dens politikutformning, men som tillater alternativa policyutfall
hellre an att determinera ett visst bestamt utfall. Att acceptera ett
styrelsesatt grundat pa representativ demokrati innebar att man
erkanner en uppsattning institutionella ordningar och principer,
utan nagon garanti for vissa bestamda och omedelbara politiska
utfall (Pitkin 1972, s. 234). P4 samma satt innebéar principer som
dppenhet, insyn, rattssdkerhet och ansvarighet att EU far en in-
stitutionell identitet som bland annat 6ppnar for politisk konkur-
rens och alternativa politiska I6sningar.

Olika syn pa fragorna om integration och institutionsutveck-
ling har bland annat splittrat de sma landerna och hindrat en kon-
frontation mellan stora och sma stater, nagot som man sag ten-
denser till i Nice. Flera av de sma landerna har i samband med ut-
formningen av ledarskapet i radet uttalat farhagor for ett direk-
torat bestaende av de stora staterna och att maktbalansen mellan
lander och institutioner déarmed skulle forskjutas. Dessa lander
vill i stallet starka kommissionen, vilken betraktas som de sma
landernas frande. Men da Nederlanderna tog ett initiativ till att
samla de sma staterna, med syftet att forhindra att konventet do-
minerades av de stora landerna, fick Sverige ingen inbjudan. Sve-
rige uppfattades namligen som alltfér radsvanligt och darmed pa
de stora landernas sida (Financial Times den 20 november 2002).

Det har heller inte utvecklats nagot formaliserat samarbete
mellan de nordiska landerna i konventet. Visserligen har det, en-
ligt Soren Lekberg, forekommit en och annan gemensam lunch,
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men i 6vrigt har det mest varit fraga om informella kontakter ba-
serade pa gemensam partitillhorighet, sammanfallande syn pa
europeisk integration pa skalan mellanstatligt-Gverstatligt, enig-
het i enskilda sakfragor, gammal vanskap eller sprakgemenskap.
Men detta kan inte anses ha lett till en nordisk koalition eller
linje.

Aven om andra kommentatorer papekat att de stora europeis-
ka partigrupperna har samlats till egna bidrag till konventet, sa
betonar de svenska deltagarna snarast att partigrupperna ar
mycket [6st sammansatta, sarskilt i jamforelse med partigrupper-
nai Sverige.

En av de svenska representanterna, Goran Lennmarker, har
anvant fyrstandsriksdagen som en historisk metafor for att be-
skriva de viktigaste skiljelinjerna inom konventet. Regeringarnas
representanter ar den maktmedvetna adeln. Kommissionen ar
prasterskapet, som vet hur det ska vara. Delegaterna fran Euro-
paparlamentet ar borgarna, padrivande och reforminriktade.
Bondestandet skulle slutligen utgdras av de nationella parlamen-
tarikerna, en blandad och lite bortkommen skara fran Europas
olika provinser.

Sarskilt i konventets inledningsskede upptradde Europaparla-
mentarikerna pa ett sa hemtamt och véarldsvant satt att andra del-
tagare kande sig frammande. Féretradarna for de nationella par-
lamenten hade i allménhet begransad erfarenhet av processer pa
europeisk niva och hade som grupp endast begransade sekreta-
riatsresurser. De som kom fran EU-institutionerna kande dar-
emot varandra béattre och de hade bredare erfarenheter fran euro-
peiska beslutsmiljoer. De hade ocksa klarare mal och strategier
och battre tillgang till sekretariats- och experthjélp (Closa 2002).

Tillgang till maktresurser har emellertid inte varit nagon ga-
ranti for framgang i konventet. Ett tydligt exempel var debatten i
januari 2003 om EU-institutionernas framtid. Under plenarmétet
gick det dvervagande flertalet av dem som yttrade sig emot det
fransk-tyska forslaget om ett dubbelt ordférandeskap for EU.
Den starka kritiken frdn konventet ar desto mer anmérknings-
véard eftersom Frankrike och Tyskland lagt ner mycket arbete och
prestige i forslaget. Konventets massiva motstand, ackompanje-
rat av applader och burop, skapade den forsta politiska krisen i
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konventet. Ocksa utanfor konventet véackte forslaget om tva sid-
stallda ordforande stor skepsis, men det finns i gengéald inget sam-
lande motforslag. Fragan om ledarskapet i radet och kommissio-
nen ar bade viktig och kéanslig, eftersom den direkt handlar om
hur olika l6sningar kan paverka balansen mellan Gverstatlighet
och mellanstatlighet, balansen mellan institutionerna, demokrati-
utveckling, handlingskraft, effektivitet och ansvarsutkravande i
unionen (Coussens och Crum 2003).

Exemplet visar att inte ens EU:s storsta och traditionellt star-
kaste aktOrer kan rakna med att utan vidare fa genomslag for alla
sina idéer. Den fortsatta behandlingen av forslaget blir darmed
ett prov pa vilket som ar viktigast: majoritet i konventet eller sto-
ra maktresurser. Behandlingen utgor ocksa ett test pa stormak-
ternas kompromissvilja och benagenhet att soka samforstand.

Inte heller konventets ordférande kan alltid rakna med att fa
stod for sina forslag. Giscard har lagt fram en idé om att skapa
”De europeiska folkens kongress”, dar Europaparlamentariker
och foretradare for de nationella parlamenten arligen skulle traf-
fas for att yttra sig Over utnamningar och EU:s allménna utveck-
ling. Bland de manga som uttryckt skepsis till denna innovation
ar konventets vice ordférande Dehaene (2003, s. 11).

Né&r konventet natt halvvags i sitt arbete var omdémena Gver-
lag positiva. Nyanserna i uttrycken for tillfredsstéllelse avspegla-
de ofta skillnader i férvantningar. En analys av presidiets slutsat-
ser och Giscards egna sammanfattningar visar att konventets led-
ning har anvant sin position for att rddda eller starka sina egna fa-
voritlosningar, oavsett hur starkt stod de fatt i plenarmotena.
Samma sak galler Giscards forhallande till medierna. Dessa slut-
satser bygger pa en jamforelse med ett ideal som betonar delibe-
ration som Oppet samtal och tvangsfritt meningsutbyte (Closa
2002, s. 9-10).

De svenska deltagare som inledningsvis var skeptiska till saval
konventet som dess ledning blev efterhand mer positiva. Bade
presidiet och sekretariatet beskrivs som lyhérda och skickliga.
Regeringens representant har exempelvis sagt att ”konventet sa
har langt har varit en positiv 6verraskning for mig” (Hjelm-Wal-
Ién 2002). En av riksdagens representanter, Goran Lennmarker,
konstaterar i en halvtidsrapport att ”EU:s konvent om Europas
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framtid har agerat djarvare och blivit mer framgangsrikt an for-
vantat”. Aven om den partipolitiska spannvidden &r mycket stor-
re an i ett nationellt parlament ”préaglas debatterna och diskus-
sionerna av 6ppna forsok att na fram till I6sningar dar det finns
en bred konsensus” (Lennmarker 2003).

Konventet forefaller alltsa efter hand ha lyckats utveckla den
konventsanda som Giscard inledningsvis efterlyste. Deltagarna
har inte ensidigt drivit forutbestamda nationella stallningstagan-
den. De har visat vilja att lyssna till andra och modifiera egna
uppfattningar och standpunkter. En orsak till att man lyssnar mer
till andra konventsdeltagare an till kollegerna hemma i riksdagen
ar att konventsledamoternas positioner inte ar sa valkanda och
forutsdgbara som i det nationella parlamentet (Kenneth Kvist).
Ofta uppfattas resonemangen som intressanta: ”det var en tyngd
i pappret”. Och dven om det finns kvar en oenighet sa uppger del-
tagarna att de har okat sin forstaelse av varfor de olika deltagar-
na tanker pa skilda séatt och varfor de intar de standpunkter som
de gor. Flera deltagare har vittnat om att man kanner ett ’histo-
riskt sus” dver processen. Det &r inte bara Valéry Giscard d’Es-
taing som Onskar fa sitt namn férknippat med nagot som kan bli
en viktig handelse i europeisk historia.

Redan halvvags genom processen stod det klart att konventet
kunde bli en betydelsefull politisk kraft. Det framstod som prak-
tiskt mojligt att samla en relativt bred enighet bakom huvud-
strukturen for en klargérande och konstitutionsliknande text,
som dessutom skulle omfatta stadgan om grundlaggande rattig-
heter. Maktbefogenheterna visade sig kunna preciseras och det
fanns snabbt en allmén enighet om att inte dverfora nya uppgifter
till unionen. EU skulle fa stallning som juridisk person och dér-
med kunde inslag som EG och trepelarstruktur forpassas till his-
torien. En viss utokning av majoritetsbeslut skulle ocksa under-
latta unionens utvidgning. Konventet hade slutligen etablerat sig
som den enda platsen for legitim och i praktiken beslutande upp-
gorelse (Grevi 2003).

Daremot var det mer oklart hur konventet skulle I6sa de insti-
tutionella fragorna, sarskilt malet att samtidigt starka alla de cen-
trala institutionernas legitimitet och effektivitet. Budgetbeslut, fi-
nansieringsordningar och beskattningsratt ar ocksa kontroversi-
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ella i konventet. Konflikterna aterspeglar oenigheten om vilket
slags union man onskar och hur maktbalansen mellan institutio-
nerna bor se ut, till exempel radets och parlamentets makt Gver
budgeten. Visserligen sager sig de flesta vilja behalla den nuva-
rande institutionella balansen, men manga av de konkreta forsla-
gen skulle i praktiken forskjuta maktrelationerna inom EU.

Sverige ar emot tanken pa att flytta finansmakten fran den tra-
ditionella mellanstatliga forhandlingsprocessen till en mer parla-
mentarisk process inom EU, med 6kad makt for kommissionen
och parlamentet. Lena Hjelm-Wallén har uttryckt skepsis mot
dessa tankar och har havdat att eftersom det &r medlemsstaterna
som finansierar budgeten, sa ar det ocksa dessa som bor ha sista
ordet (i debatten om rapporten fran arbetsgruppen for forenk-
ling, presenterad i konventet den 5 december 2002).

Konventets avgdrande fas

I borjan av 2003 gick konventet in i den fas da de manga rappor-
terna, debatterna och asiktsyttringarna skulle omséttas i konkre-
ta forslag. Att skriva slutliga texter under stark tidspress okar
sannolikheten for mer oenighet. Det géller inte minst de institu-
tionella fragorna, som presidiet medvetet drojde med.

Redan reaktionerna pa den forsta delen av forfattningsutkas-
tet visar att manga problem aterstod att 16sa. Nagra, bland annat
Storbritanniens regering, men anmarkningsvart nog ingen svensk
representant, reagerade Over att ordet “federal” anvandes i den
allra forsta paragrafen. Det visar att spanningen mellan dverstat-
ligt och mellanstatligt ingalunda férsvunnit och att ett begrepp
som “federal” inte har samma betydelse for alla deltagare. | mot-
sattning till engelsméannen uppfattade konventets vice ordféran-
de Dehaene att sprakbruket endast stadféaste radande praxis med
en maktdelning mellan styrningsnivaer. Formuleringen skulle
inte tolkas som att presidiet ville ha en superstat eller statsbild-
ning éver huvud taget (Dehaene 2003).

Presidiets plan gick ut pa att debatterna i plenarmétena skulle
bestamma de olika forslagens 6den. Om det fanns en bred enig-
het skulle konventsmedlemmarna inbjudas att lamna in skriftliga
forslag till &ndringar. Om det radde oenighet om innehallet skul-

86



le en diskussionsgrupp tillsattas, med kort tidsfrist. Presidiet sade
sig vilja efterstrava att alla konventets medlemmar skulle beredas
tillfalle att delta sa mycket som mgjligt, sa att man kunde sakra
storsta maojliga uppslutning bakom slutforslaget (CONV 473/02).

Efter ett halvar stod det klart att konventet holl pa att utveck-
las till ett reellt maktcentrum och boérjade glida 6ver i den kom-
mande regeringskonferensen. Regeringarnas och statschefernas
representanter har hela tiden fungerat som en férbindelseled
mellan konventet och regeringarna. Laekenforklaringen gav ock-
sa konventets ordforande i uppgift att rapportera tillbaka till Eu-
ropeiska radet, nagot som ar dgnat att paminna om vem som har
den formella myndigheten. Anda har regeringarna tenderat att
engagera sig mer och mer i konventet, nagot som lett till en sud-
digare grans mellan konventet och regeringskonferensen.

Utvecklingen illustreras av att bade Tyskland och Frankrike
forstarkt sin representation med sina utrikesministrar, Joschka
Fischer respektive Dominique de Villepin. Dessutom utnamndes
Ana de Palacio, som redan var spansk konventsrepresentant, till
utrikesminister i juli 2002. Harutover har aven Belgien, Neder-
landerna, Grekland och Slovenien sina utrikesministrar med i
konventet. Storbritannien har ocksa en tung regeringsmedlem, ti-
digare europaministern Peter Hain, och Gianfranco Fini ar vice-
president i Italien.

A ena sidan signalerar detta att konventet tillméts en 6kande
betydelse. A andra sidan betyder det att regeringsforetradarnas
makt 6kar, och att de 6vriga deltagarna darigenom marginalise-
ras. Mellanstatliga bidrag, sdsom det fransk-tyska initiativet, visar
att konventet hela tiden har konkurrens nar det galler initiativet
och att reformdiskussionen drivs genom flera parallella proces-
ser. Utvecklingen paverkas ocksa av handelser som den transat-
lantiska krisen om férhallandet till Irak.

Dessutom forsiggar forhandlingarna i konventet i skuggan av
den kommande ratificeringen av medlemsléanderna, i flera fall ge-
nom folkomrostningar. Den danske Europaparlamentarikern
Jens-Peter Bonde har kravt att utfallet av konventet ska bli fore-
mal for en europeisk folkomrostning (konventets plenardebatt
den 20-21 januari 2003). Med tiden har denna idé om att en ny
konstitution bor forankras genom folkomrostning ocksa fatt stod
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fran andra hall. Tyskland &r dock av konstitutionella skél forhin-
drat fran att anordna folkomrostning och ett mer allmant utnytt-
jande av folkomrdstningsinstitutet skulle 6ka osdkerheten kring
ratifikationsprocessen.

Detta reser fragan om det civila samhaéllets deltagande i kon-
ventsprocessen och vad som gors for att informera medlemslan-
dernas befolkningar om vad som hander i konventet. Ambitio-
nerna i Laekenforklaringen var hogt stallda. Stats- och regerings-
cheferna forklarade hogtidligt: ”For att bredda debatten och en-
gagera samtliga medborgare kommer det att finnas ett forum som
star Gppet for organisationer som representerar det civila sam-
héallet (parterna pa arbetsmarknaden, naringslivet, icke-statliga
organisationer, universitetsvarlden osv.). Det kommer att vara ett
strukturerat natverk av organisationer som regelbundet informe-
ras om konventets diskussioner. Deras bidrag kommer att fogas
till debatten. | former som presidiet narmare faststaller kommer
deras uppfattning eller deras rad att kunna inhamtas i sarskilda
fragor.”

Frivilligorganisationer av olika slag, aven i ansokarlanderna,
har forhoppningar om att kunna paverka. Deras dnskan om att
spela en roll i debatten om framtidens Europa kom till uttryck i
ett seminarium i januari 2003, anordnat av den ekonomiska och
sociala kommittén. Av olika skal ar emellertid dessa organisatio-
ner annu svagare an medlemslandernas organisationer. Ung-
domskonventet blev heller ingen framgang. Under tre dagar som-
maren 2002 samlades 210 representanter fran 28 lander (CONV
205/02). Ungdomskonventet kom att betraktas som federalistiskt
och alltfér dominerat av European Youth Forum, en organisation
som stods av kommissionen.

Huvudintrycket hittills &r att det civila samhéllets inflytande
varit begransat. |1 konventet férekommer ofta en atskillnad mel-
lan ”de sociala parterna” och ovriga frivilligorganisationer. Ar-
betsgruppen om “det sociala Europa” foreslar exempelvis att de
sociala parterna formellt skrivs in i den nya konstitutionen, med-
an det civila samhéllets organisationer visserligen erkanns for
sina bidrag i kampen mot social utslagning, men de ges inte sam-
ma stallning som de sociala parterna (CONV 516/03).

I flera medlems- och ansokarlander finns det en tydlig ten-
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dens till att eliterna tanker mer europeiskt, medan stora delar
av befolkningen tanker mer nationellt. Detta monster samman-
hanger med att det i flertalet lander endast funnits knapphan-
dig debatt och information om EU:s framtid. En rapport fran
Europaparlamentet visar ocksa att det finns betydande varia-
tioner nér det galler hur mycket de enskilda landernas myndig-
heter gjort for att fa igang debatten. Finland, Irland, Spanien och
Belgien har satt igdng egna kommittéer for att stimulera diskus-
sionen. Men i flera lander har debatten knappt kommit igang
(www.euobserver.com den 4 februari 2003).

Vi ar duktiga pa det”, var ett svenskt svar pa fragan om man
lyckats informera folket om konventet. Regeringen tillsatte i
april 2001 en parlamentarisk kommitté som skulle bidra till att
stimulera en bred debatt om EU, knyta den svenska debatten till
den europeiska och sammanstalla analyser av de fragor som skul-
le behandlas av regeringskonferensen (skr. 2001/02:115, s. 4).
Denna kommitté har emellertid inte utvecklat nagon systematisk
vision om hur arbetet ska laggas upp och kan knappast anses ha
blivit ndgon framgang.

Varen 2002 uppgav 28 procent av befolkningen i EU:s med-
lemsléander att de kande till konventet; samma niva uppmattes
hosten samma ar. Nivan ar knappast imponerande, matt med de-
mokratisk mattstock. Som jamforelse kan namnas att 34 procent
av svenskarna uppger att de har hdrt talas om konventet. Det pla-
cerar Sverige pa nionde plats bland de femton medlemslanderna
(tabell 3.1).

Tidsplanen for konventet och den efterféljande regeringskon-
ferensen har redan fran borjan varit kontroversiell. Finland, Ir-
land och Sverige vill ha en reflektionsperiod mellan konventet
och regeringskonferensen. Denna skulle anvandas till en offent-
lig debatt om utkastet till forfattning. Man fruktar de negativa
motreaktionerna om det inte finns tid for att ge befolkningen
battre information om férslag och argument. Foretradare for de
nya medlemsstaterna har ocksa vadjat om en reflektionsperiod
(CONV 566/03).

Italien har daremot sedan lange verkat for att processen kan
avslutas redan under landets ordférandeperiod, andra halvaret
2003. Framtidens historiebtcker kunde da fa den symbolmattade
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Tabell 3.1 Kannedom om EU:s framtidskonvent

Land Har hort talas Har inte hort talas
om konventet om konventet
(andel i procent) (andel i procent)
1. Luxemburg 53 45
2. Portugal 51 46
3. Grekland 47 49
4. Spanien 44 50
5. Danmark 43 52
6. Osterrike 41 52
7. Irland 41 53
8. Belgien 34 60
9. Sverige 34 61
10. Finland 34 62
11. Nederlanderna 31 62
Genomsnitt for 15 EU-lander 28 65
12. Frankrike 27 71
13. Italien 26 68
14. Tyskland 22 64
15. Storbritannien 15 79

Kalla: Eurobarometer 58. Intervjuerna genomfordes under oktober och november 2002.
http://europa.eu.int/comm/public_opinion

kapitelrubriken ”Fran Rom till Rom”. Grekland har ocksa for-
sokt anvanda sin ordforandetid under férsta halvaret 2003 till att
Oka tempot i framtidsdebatten.

Fran demokratisynpunkt ar en reflektionsperiod att foredra.
De specialintresserade har redan tidigt insett att konventet utgor
ett viktigt forum for EU:s framtid, men denna kunskap delas
annu inte av den breda allménheten. Det finns darfor starka skal
att ge tid for debatt i de nationella parlamenten och pa andra de-
battarenor. Demokratiska argument talar ocksa for att medbor-
garna till sist far uttala sig om det nya forfattningsférdraget i en
folkomrodstning, som exempelvis kunde anordnas i samband med
Europavalet i juni 2004.

Konventets konsekvenser

Vilka konsekvenser ar det da troligt att konventet kommer att
fa? Bade uppfattningar och 6nskemal varierar. Utvecklingsrikt-
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ningen sa har langt pekar mot nya kompromisser i integrerande
riktning. Anhangarna av en mellanstatlig union ar radda for att
det ska bli for mycket Overstatlighet, medan federalisterna fruk-
tar att slutforslaget blir for urvattnat jamfort med de reformer
som de anser behdvs for att skapa en effektiv och demokratisk
union.

Var rapport skrivs vid en tidpunkt da en utvardering endast
kan bygga pa konventets tva forsta faser. Det &r annu osakert hur
den tredje och sammanfattande etappen kommer att gestalta sig.
Konventet star infor en formidabel uppgift: att skriva samman en
overvaldigande mangd fakta, analyser och forslag. Detta arbete
kan mycket val leda till att de som har huvudansvaret for att ut-
forma konkreta texter, dvs. presidiet och sekretariatet, far en
starkare position, sarskilt i fragor dar det ar vanskligt att samla en
enhetlig opinion.

Utifran en samlad vardering grundad péa forskningslitteratu-
ren, EU:s reformhistoria och den aktuella politiska situationen
kan man knappast vanta en europeisk revolution och en helt ny
era for EU. De grundlaggande spanningarna och konfliktlinjerna
kommer att bestd. De kan inte forvantas forsvinna inom loppet
av en sa kort period som konventets livstid. Detsamma galler de
grundlaggande maktforhallandena.

Andé kan konventet bidra med viktiga resultat. Den avgoran-
de fragan ar om konventet lyckas uppratta konstitutionella och
institutionella ordningar som ger unionen battre formaga att leva
med, och som déampar snarare an okar, unionens inneboende
motséattningar.

Mer exakt vad konventet kommer att lyckas med, och sanno-
likt ocksa att inte lyckas med, later sig i dag inte forutses. Tre oli-
ka slags utfall & hur som helst av intresse. Den forsta typen av re-
sultat har att gora med unionens formellt legala texter och insti-
tutionella ordningar. Den andra har att gbra med férandringar i
radande téankesatt — unionens vardegrund och visioner om vad
EU ska utvecklas till i framtiden. Den tredje typen av utfall hand-
lar om framtida reformmetoder och sannolikheten fér att kon-
ventsmodellen institutionaliseras inom EU.
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Ett konstitutionellt genombrott?

Fragan om vi nu upplever ett konstitutionellt genombrott har tva
delar. Den forsta aspekten ar om konventet férmar att etablera
sig som Europas de facto forsta grundlagsgivande férsamling.
Fragan ar om konventet ar i stand att utforma ett formellt doku-
ment, en forfattning eller ett forfattningsliknande férdrag som
drar upp de konstitutionella och institutionella ramarna for den
framtida styrningen av unionen, och som anger hur uppgifter,
befogenheter, ansvar, friheter och rattigheter ska fordelas. Kon-
ventet har stallt sig uppgiften att leverera ett dokument som
bidrar till att forenkla unionens rattsliga grund och som ger rege-
ringskonferensen ett begransat antal klara alternativ att vélja
mellan.

Den andra aspekten ar i vilken utstrackning ett sddant doku-
ment faktiskt kommer att fa en styrande verkan for EU:s framti-
da arbetssatt och utveckling. Forfattningspolitik forutsatter att
politiker och medborgare forstar och kan styra faktiska proces-
ser, inte bara att skriva juridiska texter. Det kan finnas en bety-
dande skillnad mellan formaga att, a ena sidan, andra rattsregler
och formella institutioner och att, & andra sidan, dndra politisk
praxis och de levande institutionerna. Det galler ocksa inom EU,
dar manga jurister klagar pa att avstandet blivit for stort mellan
rattsliga regler och politisk praktik (Dehousse 2002).

De konstitutionella regler och institutionella ordningar som nu
utformas kommer att varderas med utgangspunkt fran saval
funktionell effektivitet som normativ legitimitet. En huvudupp-
gift for en konstitution ar att balansera det som samlar och det
som skiljer unionsmedborgarna. Som tidigare i EU:s historia
kommer sadana processer ofta att ta sig uttryck i forsok att finna
en balans mellan central handlingskraft och lokal autonomi, mel-
lan gemensamma regler och behovet av sarskild anpassning till
nationella och lokala forhallanden. De faktiska effekterna av de
texter som konventet frambringar kommer att bestdmmas genom
framtida tolkningar och tillampningar. Av stor betydelse ar ocksa
om fordelningen av relevanta resurser gor det méjligt att handla i
Overensstammelse med reglerna.
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Kulturellt larande

Konventet handlar inte bara om att utforma juridiska dokument,
utan ocksa om att skapa mening och att kunna férklara och moti-
vera konventets processer och resultat. Konventet kan darfor ses
som en kulturell larandeprocess. Utfallet av denna process kom-
mer i hog grad att paverkas av i vilken man det funnits konfron-
tationer som skapar vinnare och forlorare eller om konventet
lyckas formulera argument och kompromisser som skapar tillit
och gemenskap.

Fragan &r vilka spar konventet sétter i deltagarnas och aska-
darnas tankeséatt. Paverkas verklighetsuppfattningar, normativa
synsatt, kanslan av tillhérighet och identitet, uppfattningar om
vanskap och fiendskap? Kommer konventet att leda till en mer
gemensam forstaelse av hur EU fungerar, vilka uppgifter och mal
unionen bor ha och hur den bor organiseras, finansieras och sty-
ras? Kommer det att utvecklas nya uppfattningar om vad som
forenar och skiljer européerna? Skapas 6kad insikt i hur andra
européer tanker, vilka hansyn som ligger bakom deras stand-
punkter och vilka gemensamma framtidsprojekt som ar mojliga?

Kan konventet astadkomma kompromisser som alla kanner
att de ”kan leva med”? Lyckas man dverbrygga spanningar och
konflikter genom samtal och argumentation och darmed bidra till
mer demokratiska européer? Kan konventet hjélpa till att ut-
veckla ett gemensamt sprakbruk sa att man kan oka forstaelsen
av hur olika deltagare anvander nyckelbegrepp som ”demokra-
ti”, “konstitution”, “federation”, suveranitet”, ordférande”
och ”president”?

Kommer konventet att kunna utveckla tankar och forslag som
kanske inte omedelbart vinner anslutning, men som kan inspire-
ra och leda till beslut vid en senare tidpunkt? Eller kommer pro-
cessen att skapa ett klimat av misstroende, fiendskap och hdgre
konfliktniva genom destruktiva konfrontationer, éverkérda mi-
noriteter och forlamad handlingsférméaga?

Detta ar effekter som ofta ar svara att mata och dokumentera,
i all synnerhet under korta tidsperioder. Men det gér dem inte
mindre viktiga for Europas framtida utveckling.
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Har konventsmodellen kommit for att stanna?

Slutligen ar fragan om erfarenheterna talar for att konventsfor-
men blir ett permanent inslag i styrningen av unionen. Kommer
konventet att accepteras som framtidens metod for att férbereda
konstitutionella och institutionella forandringar i EU? Kan det
tankas att konventsmodellen kommer att anvandas for att ocksa
fatta de formella besluten om konstitutionella revisioner? Skulle
en sadan utveckling i sig sjalv kunna bli en del av en framtida
konstitution, eller skulle den eventuellt utvecklas genom fram-
tida praxis? Kan man tanka sig en spridningseffekt, sa att kon-
ventsmetoden i framtiden kommer att anvandas for forfattnings-
andringar pa nationell niva?

I konventets forslag till nytt forfattningsfordrag namns ut-
tryckligen tanken att kommande andringar av forfattningsfordra-
get kan forberedas genom ett konvent (CONV 647/03). Man 6pp-
nar ocksa for andra slags beslutsordningar an den nuvarande.
Vem bor ta initiativet till &ndringar av konstitutionen? Ska and-
ringarna krava enhéllighet eller réacker det med kvalificerad ma-
joritet? Hur bér man reglera kommissionens, Europaparlamen-
tets och de nationella parlamentens deltagande?

Sammanfattningsvis kan man saga att konventsmetoden har visat
sig vara ett reellt alternativ till de metoder som tidigare anvants
for att forbereda konstitutionella och institutionella forandringar
i EU. Redan innan konventet avslutats finns det skal att dra slut-
satsen att bade processen och konsekvenserna har paverkats av
det satt som forberedelserna infor regeringskonferensen denna
gang organiserats pa.

Samtidigt star det klart att konventets mojligheter och be-
gransningar som organisationsform paverkas av konventets yttre
sammanhang, bade varderingar och normer, intressen och makt-
forhallanden.

Konventsmetoden har demokratiska kvaliteter, exempelvis ett
relativt brett deltagande och stor 6ppenhet. Konventet har fort
EU atminstone nagot narmare medborgarnas Europa. Men jam-
fort med demokratiska idealmodeller har konventet emellertid
ocksa svagheter.
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Demokrati och narhet till befolkningen var centrala teman i
Laekenférklaringen, men de konkreta forfattningsférslagen om
unionens demokratiska liv presenterades forst sent under kon-
ventets arbete. Demokratiaspekterna kommer visserligen indi-
rekt fram i kraven pa att starka saval de nationella parlamenten
som Europaparlamentet och att 6ppna radets sammantradesrum.
Men det ar anda ett faktum att ett uttryckligt demokratiperspek-
tiv saknats under en stor del av konventets arbete.

En mer definitiv slutsats far ansta tills maktrelationerna mellan
konventsledning och plenarmotet klaras ut i konventets slutske-
de. Slutsatsen paverkas ocksa av innehallet i den slutgiltiga tex-
ten, vilken inverkan konventet far pa regeringskonferensen och i
vilken man forslagen godkéanns i ratifikationsprocessen.

Bortsett fran dessa faktorer ar det viktigt att beakta konven-
tets tidsram. Aven om man kan peka pa enskilda forslag, kan
man knappast betrakta konventet som en isolerad foreteelse.
Konventets ordférande Giscard d’Estaing understryker a ena si-
dan att Europa star vid en vandpunkt och att konventet ska I6sa
problem av historiska dimensioner. A andra sidan betonar han
att konventet endast &r en fas i det nya Europa (Giscard d’Es-
taing 2002, 2003).

Var uppfattning ar att konventet maste ses som ett led i en lang
och djupgaende historisk omvandlingsprocess i Europa. Konven-
tet ar ett led i ett skeende som bade stracker sig langt tillbaka i ti-
den och som kommer att fortsatta i framtiden.

Aven om processen i efterhand kommer att visa sig vara histo-
risk kommer dess langsiktiga verkningar ocksa att paverkas av en
rad andra pagaende processer. Manga av dessa har ett starkt in-
slag av kortsiktigt tankande och av fragor som inte star pa kon-
ventets dagordning.

Det finns anledning att anta att grundlaggande férandringar i
ett politiskt systems levande konstitution och dess fundamentala
institutioner, saval som identiteter och fortroendeforhallanden,
kommer att ta artionden. Det ar orealistiskt att forvanta sig att de
grundlaggande spanningarna och konfliktlinjerna i Europa skulle
kunna finna en varaktig l6sning under loppet av nagra fa mana-
ders konventsdebatt.
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4 Ett mer demokratiskt EU

Efter en lang tid av klagomal 6ver Europeiska unionens demo-
kratiproblem, och en racka av mer eller mindre misslyckade re-
formforsok, stalldes det europeiska framtidskonventet infor en
uppgift som kunde te sig 6verméaktig. Anda har konventet under
sin drygt arslanga verksamhet visat att det faktiskt finns praktiskt
genomforbara satt att komma till ratta med atminstone en del av
EU:s demokratiunderskott. | sjalva verket har konventet utarbe-
tat losningar pa en lang rad av de problem som stotts och blotts
under atskilliga ars diskussioner.

Konventets reformférslag

Konventets forsta ar praglades forvisso av meningsmotsattningar
och livliga debatter, men frontlinjerna var ingalunda stabila eller
fastlasta. Det ar inte sa att debatten kristalliserats kring nagra fa
entydiga huvudlager. Tvartom har konventet kadnnetecknats av
skiftande koalitioner, fragmenterade konfliktmonster och kom-
plexa stallningstaganden.

De aktuella reformforslagen later sig darfor inte reduceras till
nagra enkla modeller. Eftersom kombinationerna av standpunk-
ter och argument bildar en mangfald maste en réattvisande be-
skrivning av debattpositionerna bli relativt detaljerad. Nagra te-
man som diskuteras galler hur EU generellt bor uppfattas och re-
gleras. Andra forslag handlar om EU-institutionerna och deras
inbordes relationer. Dessutom finns det olika uppfattningar om
unionens framtida arbetsmetoder och styrelseformer.

Efter en systematisk genomgang av de olika reformférslag som
aktualiserats under konventets gang avslutar vi kapitlet med en
sammanfattning i ljuset av generell demokratiteori. Den stora
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fragan ar i vilken man som dagens reformforslag kan bidra till att
skapa en europeisk styrelse av folket, for folket och genom folket.

Forfattningsfordrag

Dagens EU regleras av flera, svaroverskadliga fordrag och ratts-
akter. Ett mer demokratiskt EU kraver en mer lattillganglig text.
Konventet har utarbetat ett forfattningsfordrag som koncist for-
mulerar unionens grunder, befogenheter, institutioner och be-
slutsformer.

Sommaren 2002 presenterade konventets sekretariat skelettet
till ett nytt grundférdrag. | slutet av oktober forelades konvents-
ledamoterna ett preliminart utkast till konstitutionellt fordrag.
Det skulle bestd av en inledande del med konstitutionella be-
stammelser, en del med bestammelser for olika politikomraden
samt en rattighetsstadga som bilaga.

Forfattningsfordraget inleds med EU:s definition och mal.
Darefter anges principerna for unionsmedborgarskapet och de
grundlaggande réattigheterna. En sarskild avdelning &gnas at uni-
onens befogenheter och atgarder, varefter en stor del definierar
EU-institutionernas roll. Forfattningsfordraget innehaller ocksa
bestammelser om beslutens genomfdrande, unionens demokra-
tiska liv, unionens finanser, unionens agerande i varlden samt om
unionen och dess ndrmaste omvérld. Den konstitutionella delen
av fordraget avslutas med bestammelserna om medlemskap i uni-
onen.

Med borjan i januari 2003 offentliggjorde konventets presidi-
um successivt ett detaljerat forslag, artikel for artikel. Aven om
atskilliga bestammelser inneholl nyheter och forandringar jam-
fort med dagens EU sa innebar forfattningsforslaget ingen revo-
lution. EU:s maktbefogenheter skulle i huvudsak vara oférandra-
de. EU:s nuvarande institutioner bibehalls och deras uppgifter
och inbordes forhallanden fortydligas. Den stora nyheten med
forslaget till forfattningsfordrag var att det visade sig vara prak-
tiskt mojligt att ersatta den hittillsvarande méangden av fordrags-
texter med ett enda och relativt lattlast dokument som till sin ut-
formning paminner om en grundlag.
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Rattighetsforklaring

EU proklamerade ar 2000 en stadga om grundlaggande réattighe-
ter. Konventet foreslar att stadgan tas in i ett forfattningsfordrag,
och att en del av bestdammelserna gors juridiskt bindande. EU
skulle ocksa ges stallning som juridisk person och darmed kunna
underteckna Europaradets konvention.

Ett inforlivande av rattighetsstadgan i forfattningsfordraget
skulle inte behtva medféra att ytterligare makt éverfors till EU.
Om stadgan blir en juridiskt bindande text ar det i forsta hand de
nationella domstolarna som skulle bli behdriga att prova talan,
men i vissa fall &ven domstolen i Luxemburg.

Konventet ar ocksa inne pa tanken att EU far stallning av juri-
disk person. Europeiska unionen saknar for narvarande stallning
som juridisk person, dven om Europeiska gemenskapen, som in-
gar i Europeiska unionen, &r ett internationellt rattssubjekt. Dar-
for rader det alltfor ofta forvirring betraffande det europeiska
systemet, bade i forbindelserna med de stater som inte ar med-
lemmar i Europeiska unionen och bland unionens egna medbor-
gare. Om EU uttryckligen far status som juridisk person skulle
unionen kunna underteckna internationella férdrag, inte minst
Europakonventionen.

Befogenheter

EU:s befogenheter ar i dag otillrackligt definierade, vilket leder
till oklarheter och kompetenstvister. Konventet foreslar en tydli-
gare konstitutionell reglering och anvisar en procedur for att 16sa
maktkonflikter mellan EU och medlemsstaterna.

Konventets diskussion om EU:s maktbefogenheter utmynnade
i asikten att de europeiska institutionerna i framtiden borde sor-
ja for en battre tillampning av subsidiaritetsprincipen under lag-
stiftningsprocessen. De nationella parlamenten borde snabbt
kunna ingripa om de anser att ett forslag till europeisk lagstift-
ningstext inte foljer denna princip. Narmare bestamt foreslogs att
kommissionen skulle ha skyldighet att forse sina textférslag med
ett slags subsidiaritetsanalys, sa att lagstiftaren (ministerradet och
Europaparlamentet) fran fall till fall kan bedéma i vilken man
subsidiaritetsprincipen foljs.
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Genom ett system for tidig varning skulle de nationella parla-
menten redan i borjan av processen kunna ange om de anser att
Europeiska kommissionens lagstiftningsforslag dverensstammer
med subsidiaritetsprincipen. De nationella parlament som har ut-
I6st systemet for tidig varning avses fa ratt att vanda sig till dom-
stolen, efter det att rattsakterna antagits, om subsidiaritetsprinci-
pen asidosatts.

En central del av konventets forslag till forfattningsfordrag
handlar darfér om de grundldggande principerna for EU:s befo-
genheter. For forsta gangen formuleras i samlad och koncentre-
rad form basen for EU:s makt. Avgransningen och utévandet av
unionens befogenheter skulle darmed styras av vissa uttryckligen
angivna principer om tilldelade befogenheter, subsidiaritet, pro-
portionalitet och lojalt samarbete. Dartill formuleras en flexibili-
tetsklausul, som gor det mojligt for EU att fa befogenhet att ta sig
an nya fragor som kan dyka upp i framtiden.

Enligt forslaget skulle EU fa tre slags befogenheter: exklusiv
befogenhet, delad befogenhet med medlemsstaterna och befo-
genhet att samordna medlemsstaternas ekonomiska politik.

Institutionell balans

EU grundas pa en historiskt unik forening av mellanstatlighet
och 6verstatlighet, men det nuvarande systemet blandar samman
lagstiftande och verkstallande makt. Konventet foreslar en ren-
odling och precisering av uppgifterna fér EU:s tre centrala organ:
radet, parlamentet och kommissionen.

Som namnts i foregdende kapitel presenterade konventets se-
kretariat i borjan av 2003 ett dokument med allmanna principer
for att forbattra institutionernas arbetssatt (CONV 477/03).

For det forsta papekas att utvidgningen innebar en utmaning
for effektiviteten i samtliga institutioner. Utvidgningen kommer
att paverka dem direkt genom en 6kning av det antal som deltar
i beslutsfattandet och darfor potentiellt inverka pa varje institu-
tions férmaga att fullgora sina uppgifter.

Den andra principen ar en varning mot tendensen att se for-
hallandet mellan institutionerna som ett enkelt maktspel dar den
ena vinner vad den andra forlorar. | stéllet bor man se till att var
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och en ar effektiv. Parlamentet behover effektiva samtalspartner
i rddet och kommissionen och en konsekvent medlagstiftare i ra-
det. Radet behover valavvagda forslag fran kommissionen som
kommer i ratt tid, och kommissionen behover ett rad som kan
handlagga dem snabbt och med auktoritet. Att férbattra effekti-
viteten i enskilda institutioner ar alltsa inte ett nollsummespel,
alla vinner.

Det galler ocksa, menar konventets ledning, att finna en balans
mellan institutionerna. En effektiv kommission, som ar mer obe-
roende och béattre kan ge uttryck for det gemensamma intresset
och genomfora allméanna regler, matchas av ett effektivt rad med
en sammansattning och en ordférande som uppmuntrar till
snabbt och konsekvent beslutsfattande. Ett effektivt parlament
forutsatter utvidgad befogenhet till medbeslutande i lagstift-
ningsfragor. Om nagon av de tre blir jamforelsevis svagare for-
svagas hela strukturen.

Slutligen varnar dokumentet for instabila regler. ldealet boér
vara att forandringar séakerstéller storre varaktighet. Flera av de
nuvarande institutionella bestammelserna ar sddana att det kréavs
omforhandling varje gang som unionen utvidgas.

Konventsledningen papekar att reformer av institutionernas
arbetssatt syftar till att fa dem att fungera battre, att géra dem
mer begripliga och lattare att acceptera och att géra det enklare
for EU:s medborgare att faststalla vem som ar ansvarig for vad.

Europeiska radet

Som forum for medlemsléandernas stats- och regeringschefer har
Europeiska radet under aren etablerat sig som EU:s centrala po-
licyskapande organ. Diskussionen handlar om att renodla Euro-
peiska radets strategiska roll och effektivisera dess arbete.

Europeiska radet ar endast kortfattat och ofullstandigt regle-
rat i dagens fordragstexter. Under konventets gang har Europeis-
ka radet redan sjalvt tagit initiativ till partiella reformer. Vid
toppmotet i Sevilla i juni 2002 enades man om ett antal atgarder
for att forbattra effektiviteten.

Det finns ocksa forslag om ett permanent presidentskap for
Europeiska radet. Nuvarande system bygger pa att ett ordforan-
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deskap i ministerradet innehas i sex manader och roterar enligt
ett schema mellan medlemslanderna. Denna period har ansetts
for kort for att ordforandeskapet ska kunna fungera effektivt,
inte minst med tanke pa den forestdende utvidgningen.

Det finns olika tolkningar om vad en permanent ordférande/
president skulle innebara for Europeiska radet. En gemensam
namnare hos foresprakare for en sddan modell ar att ordféran-
den bade ska vara en sammanhallande kraft inom unionen och
representera EU i varldspolitiken. En permanent ordférande for
Europeiska radet skulle ytterligare starka regeringarnas grepp
Over unionens dagliga arbete.

Ministerradet

Radet har bade lagstiftande och verkstallande uppgifter. Den
kommande utvidgningen riskerar att leda till beslutsforlamning
och det roterande ordférandeskapet ifragasatts.

Inom konventet har det foreslagits att radets moten alltid bor
vara offentliga nar det utovar sin lagstiftande funktion. Med tan-
ke pa att radets lagstiftningsarbete nu ar utspritt pa ett antal oli-
ka konstellationer och man darmed riskerar ett alltfor specialise-
rat synsatt, dar allmanintresset inte tillrackligt beaktas, har det
dessutom foreslagits att ett nytt lagstiftande rad ska upprattas
som enbart ska dgna sig at lagstiftningsforslag, antingen pa special-
omraden eller 6ver hela skalan av unionens verksamhet.

Lagstiftningsfunktionen aktualiserar maktbalansen mellan ra-
det och Europaparlamentet. Om fler fragor skulle laggas over till
medbeslutandeforfarandet skulle radets makt komma att reduce-
ras.

I och med utvidgningen kommer det att bli allt svarare for ra-
det att fatta enhélliga beslut. Konventet kan darfor komma att re-
kommendera ytterligare utvidgning av omrostning med kvalifice-
rad majoritet. Detta Okar betydelsen av mekanismen for réstvikt-
ning. Genom Nicefordraget antogs ett nytt trefaldigt system som
kraver en majoritet av de vagda rosterna, en majoritet av radets
medlemmar och en majoritet som motsvarar minst 62 procent av
unionens befolkning. Detta system har kritiserats for att vara allt-
for komplicerat och for att i ndgon man gora det svarare att upp-
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na kvalificerad majoritet. Omrostningsreglerna kan komma att
tas upp till ny prévning av konventet.

Kommissionen

Kommissionens auktoritet och effektivitet ifragasatts i dag. Dis-
kussionen i konventet géller bade kommissionens storlek och
roll. Sarskilt kontroversiell ar fragan om hur kommissionens ord-
forande ska utses.

Konventet har att ta stallning till flera férslag om att &ndra sat-
tet att valja kommissionens ledamoter, sarskilt dess ordférande.
Flerainlagg syftar till att forstarka Europaparlamentets roll; aven
kommissionen sjalv har varit inne pa denna tanke. Avsikten ar att
starka kommissionens demokratiska legitimitet. Konventet 6ver-
vager ocksa att delegera ytterligare detaljlagstiftning till kommis-
sionen.

Med utvidgningen 0kar kommissionens storlek och riskerar att
leda till beslutsforlamning. Fragan ar hur antalet ledaméter ska
kunna reduceras; redan i Nice togs beslut i denna riktning. Enligt
ett forslag skulle minskningen uppnas antingen genom partiell
rotation eller genom ett urval som goérs av den nominerade ord-
foranden for kommissionen. Ju storre kollegiet blir desto storre
blir behovet att rationalisera dess struktur; enligt ett forslag skul-
le det finnas tva nivaer av kommissionsledamoter.

Europaparlamentet

Europaparlamentet har fatt utokade uppgifter, men kan inte helt
jamforas med ett nationellt parlament. Konventet diskuterar hur
andrade valregler kan ge incitament till alleuropeiska valrorelser.

Konventet har uppmaéarksammat det laga deltagandet vid valen
till Europaparlamentet, vilket anses tyda pa distans och minskat
intresse for de europeiska institutionerna. Nagra anser att en 16s-
ning vore gemensamma principer for valférfarandet. Europapar-
lamentet har ocksa foreslagit att ett antal parlamentsledamoter
skulle véljas pa grundval av en europeisk valkrets genom grans-
overskridande listor; aven kommissionen har varit inne pa en sa-
dan forandring.
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Dagens regler for val till Europaparlamentet speglar en kom-
promiss mellan unionens krav pa enhetlighet och medlemslan-
dernas 6nskan om sarlésningar. Valen ar proportionella med ett
visst mandverutrymme for medlemsstaterna. Enligt ett forslag i
konventet skulle Europaparlamentet véljas efter ett forfarande
som &r lika i alla medlemsstater. Hur denna formulering narmare
bestamt ska tolkas &r emellertid &nnu oklart.

Europaparlamentets framtida stéllning paverkas ocksa av kon-
ventets diskussion kring andra EU-institutioner. Okad makt 6ver
lagstiftningen skulle skjuta fram parlamentets positioner i forhal-
lande till radet. Forslaget att Europaparlamentet skulle vélja
kommissionens ordforande torde innebéra ett steg i riktning mot
en partipolitisering av kommissionen och en parlamentarisering
av EU.

Domstolen

Domstolens mojligheter att fungera i framtiden ifragasétts inte
bara pa grund av EU:s utvidgning till fler medlemslander och dar-
med det 6kande antalet domare, utan ocksa till foljd av den starkt
stigande arendebelastningen.

Konventet har aktualiserat ett antal viktiga fragor for dom-
stolens framtid. En fraga galler forfarandet for utndmning av
domare och generaladvokater i domstolen. Den regel om enhal-
lighet som for narvarande géller inom vissa omraden skulle ex-
empelvis kunna ersattas med en regel om kvalificerad majoritet.

Det har ocksa forts en diskussion om enskilda personers réatt
att vacka direkt talan mot institutionernas rattsakter med allmén
rackvidd. En annan fraga géller om mekanismen for pafoljder
bor goras mer effektiv. En mojlighet ar att domstolen far ratt att i
sina domar alagga boter om en medlemsstat inte foljer domen
inom en bestadmd tidsfrist.

Europeiska centralbanken

Den ekonomiska och monetéara unionen stéller extra krav pa
samordning mellan euroléanderna. Europeiska centralbanken har
exklusiv behdrighet nar de galler den monetéra politiken. Det
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finns dock delade meningar nar det galler behovet av att refor-
mera ECB.

Formerna for den ekonomiska styrningen vallade debatt inom
konventet. Flera menade att Europeiska centralbankens uppgif-
ter, mandat och stadga borde behéllas oforandrade och inte pa-
verkas av nagra nya fordragsbestammelser. Nagra ansag dock att
dess mandat bor utvidgas till att aven omfatta tillvaxt- och syssel-
sattningsmalen.

Man diskuterade aven ECB:s ansvar och 6ppenhet. Nagra me-
nade att det fanns utrymme for att forbattra ECB:s ansvarsskyl-
dighet och foreslog att forbattra ECB:s rapportering till Europa-
parlamentet, att ge Europaparlamentet en storre roll vid utndm-
ningen av ledamoter i ECB:s styrelse och att gora offentliggdran-
det av ECB:s protokoll obligatoriskt.

Med tanke pa utvidgningen ansags det viktigt att &ndra ECB:s
stadga vad avser arbetsmetoderna for ECB:s rad. Ett initiativ i
samma riktning kom ungefar samtidigt fran centralbanken sjalv
(ECB/2003/1). Avsikten &r att bibehalla ECB-radets formaga att
effektivt och utan drojsmal fatta beslut i ett utvidgat euroomrade.
Av den anledningen foreslogs att antalet centralbankschefer med
rostratt blir Iagre an det totala antalet centralbankschefer i ECB-
radet. Ett rotationssystem foreslogs som ett satt att fordela ratten
att rosta mellan centralbankscheferna.

De nationella parlamenten

Enligt allman uppfattning har de nationella parlamenten ham-
nat pa efterkalken i den europeiska politiken. Konventet skis-
serar hur parlamenten kan ges en mer aktiv roll, exempelvis
nar det galler att 6vervaka att EU inte tar pa sig for mycket
makt.

Inom konventet rader allméan enighet om att de nationella par-
lamenten &r viktiga for att skapa legitimitet for Europeiska unio-
nen. Tanken &r att gora de nationella parlamenten till effektivare
Overvakare av regeringarnas Europapolitik, men varje stat skulle
behalla sin frihet att narmare bestimma hur forhallandet mellan
parlament och regering utformas. Samradet och utbytet mellan
de nationella parlamenten skulle ocksa forstarkas nar det galler
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deras roll i den europeiska politiken. Parlamenten foreslas ocksa
i framtiden f& en mer framskjuten roll nar man diskuterar storre
forandringar inom unionen.

De nationella parlamenten skulle aktivt kunna granska sina re-
geringars Europapolitik samt dvervaka att subsidiaritetsprinci-
pen foljs. En modell som diskuteras inom konventet kan beteck-
nas som ett system for tidig varning. Inom sex veckor ska varje
nationellt parlament kunna klaga pa ett lagforslag fran kommis-
sionen om de anser att beslutet ska fattas pa nationell eller pa re-
gional niva. Kommissionen ska ta upp forslaget till fornyad prov-
ning om en tredjedel av medlemslandernas parlament klagar. |
vissa fall ska aven parlamenten kunna dra fragan infor domstolen
i Luxemburg.

Kommuner och regioner

Europas regioner och kommuner kraver en starkare stéllning i
framtidens EU. En ny EU-konstitution kan ge garantier for den
lokala sjalvstyrelsen. Fragan ar hur langt regionernas réattsliga
makt kommer att stracka sig.

Foretradare for Europas kommuner och regioner kraver att
principerna om demokrati och fri forvaltning for de lokala myn-
digheterna enligt Europaradets konvention om kommunal sjélv-
styrelse ska finnas med bland unionens grundléaggande varden.
De anser ocksa att lokal och regional sammanhallning ska finnas
med bland Europeiska unionens mal.

En kontroversiell frdga &r om regionerna och deras foretrada-
re ocksa ska fa en rattsligt grundad maktstallning. Regionkom-
mittén vill fa status som EU-institution och fa ratt att vacka talan
i domstolen inom ramen for det foérfarande som konventet har fo-
reslagit nar det galler subsidiaritetsprincipen samt for att tillvara-
ta sina rattigheter. Regioner med lagstiftningsbefogenheter, som
exempelvis de tyska delstaterna, skulle enligt ett forslag fa ratt att
vacka talan i domstolen. Darmed skulle det uppsta en skillnad
mellan olika typer av regioner i Europa.
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Europamedborgare

Framtidskonventets forfattningsutkast innebdr att det europeiska
medborgarskapet far nagot skarpare konturer. Daremot ar det
annu ovisst hur en deltagardemokrati pa Europaniva ska kunna
forverkligas.

I konventets utkast till forfattningsfordrag i januari 2003 finns
en sarskild avdelning med titeln ”De grundléaggande réattigheter-
na och unionsmedborgarskapet”. Har behandlas stadgan om de
grundlaggande rattigheterna, EU:s anslutning till Europakon-
ventionen, icke-diskriminering pa grundval av nationalitet samt
unionsmedborgarskapet. Det sags uttryckligen att unionsmed-
borgarskapet ska komplettera och inte ersitta det nationella
medborgarskapet. Det nya ar att rattighetsstadgan ges juridisk
barkraft; i 6vrigt innebar forfattningsutkastet framst att radande
fordragsbestammelser kodifieras.

Konventets forslag till forfattning innehaller ocksa en sarskild
avdelning om unionens demokratiska liv. En artikel avser att fast-
stalla principen om att unionsmedborgarna ar jamlika infor unio-
nens institutioner. I en annan artikel framfors principen om del-
tagardemokrati; begreppet ar nytt i forhallande till gallande for-
dragstexter. Dessutom anges att de politiska partierna pa europe-
isk niva skall bidra till att skapa ett europeiskt medvetande och
till att uttrycka unionsmedborgarnas politiska vilja.

Under konventets gang har folkomrostningsinstitutet aktuali-
serats pa tva satt. Det ena galler sattet att efter regeringskonfe-
rensen bekréafta det nya forfattningsfordragets demokratiska for-
ankring. Folkomrostningar skulle darvid kunna ge medborgarna
det yttersta avgorandet, pa samma satt som flera lander har krav
pa folkomrostningar for att godkénna grundlagsandringar. Det
andra anvandningsomradet for folkomrostningar vore som en del
i det kommande forfattningsfordraget. Det finns bland annat ett
forslag om att infora europeisk direktdemokrati av schweizisk
modell. Ett visst antal medborgare, 400 000 ar en siffra som
namnts, skulle kunna vécka initiativ till en folkomrdstning inom
EU (Hautala, Kaufmann och Wallis 2002).

Framtidskonventet har framfor allt 4gnat sig at konstitutionel-
la och institutionella fragor. Stravan att ge EU en starkare folklig
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bas finns som en underton i debatterna, men de konkreta forsla-
gen har, &tminstone annu sa lange, varit relativt fa.

Forenkling

EU:s beslutssystem har beskrivits i termer av bysantisk komplex-
itet. Inom konventet har det lagts forslag som skulle méjliggora
en betydande uppstramning och férenkling.

Ett satt att forbattra effektiviteten i EU:s beslutsfattande ar att
oka inslaget av kvalificerat majoritetsrostande i radet. Utkastet
till forfattningsférdrag innebdar att dagens 15 olika typer av beslut
och rattsakter skulle ersattas av 6 typer. Dagens férordningar och
direktiv skulle darmed ersattas av EU-lagar respektive EU-ram-
lagar. Darutdver skulle det finnas mojligheter till bindande be-
slut, icke bindande rekommendationer och yttranden. Lagar och
ramlagar ska stiftas i huvudsak genom medbeslutandeférfaran-
det. | detta beslutsférfarande ska huvudregeln vara kvalificerad
majoritet, vilket betyder att en ensam stat inte kan stoppa ett be-
slut.

Om beslutsreglerna forenklas, och EU far stallning som juri-
disk person, skulle dagens indelning i tre pelare kunna avskaffas.

En av konventets arbetsgrupper formulerade en lika enkel
som grundlaggande motivering: ”Det unionssystem som vi kan-
ner till &r oklart och svarbegripligt for medborgarna. Majligheten
att kritisera systemet ar dock ett av de viktigaste inslagen i en de-
mokrati. Medborgarna maste kunna forsta systemet for att kunna
identifiera problemen, kritisera och i sista hand kontrollera det”
(CONV 424/02).

Offentlighet

EU har under senare ar utvecklats mot mer 6ppenhet, men nivan
ligger fortfarande under svensk standard. Sveriges féretradare i
konventet har aktivt verkat for att offentlighetsprincipen ska ges
en mer framskjuten plats i det framtida EU.

| forfattningsforslagets avdelning om unionens demokratiska
liv finns ett par markeringar av offentlighetens betydelse. Institu-
tionerna ska garantera en hog grad av insyn som gor det mojligt
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for medborgarsammanslutningar i olika former att delta i unio-
nens liv. Offentlighetsprincipen skulle enligt férslaget aven gélla
overlaggningar vid behandling av lagstiftningsarenden i Europa-
parlamentet och i radet nar det handlar som lagstiftare.

Redan tidigt under konventet skrev den svenska regeringsre-
presentanten Lena Hjelm-Wallén ett inldgg dar hon understrok
betydelsen av 6kad 6ppenhet inom EU. Det gallde bade 6ppna
sammantraden, handlingsoffentlighet och EU-tjanstemannens
yttrandefrihet (CONV 133/02).

Det gar i skrivande stund inte att avgéra om konventet kan
komma med konkreta forslag som tillgodoser Laekenforklaring-
ens hdga ambitioner om dkad 6ppenhet som ett medel att starka
unionens demokratiska legitimitet.

Samarbetsformer

Konventet foreslar vissa fortydliganden nar det galler EU-med-
lemskapet. Den Oppna samordningsmetoden, som &r ndra sam-
mankopplad med EU:s malsattning att 6ka valstand och tillvaxt,
lamnas annu sa lange konstitutionellt oreglerad.

Hittills har det funnits fordragsbestammelser om hur ett land
kan bli medlem i EU och hur ett land kan frantas medlemsrattig-
heterna om det bryter mot unionens principer och varderingar.
Daremot ndmns inte mojligheten att lamna EU. Men i forslaget
till nytt forfattningsfordrag finns en bestdmmelse om den situa-
tionen nar en medlemsstat beslutar att frivilligt uttrada ur unio-
nen, samt de institutionella foljderna av ett sadant uttrade.

De géllande reglerna fér narmare samarbete, s.k. flexibel inte-
gration, skulle ocksa inarbetas i en ny EU-forfattning, sarskilt
skyldigheterna for de medlemsstater som deltar respektive dem
som inte deltar i en sddan samarbetsmodell.

Den Oppna samordningsmetodens politiska och juridiska sta-
tus ar kontroversiell och @nnu inte avgjord. Denna mellanstatliga
arbetsmetod, som ger Europeiska radet en nyckelroll, ligger till
grund for Lissabonprocessen och dess mal att géra Europa till
varldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska ekonomi. Det
finns de i konventet som menar att metoden ocksa borde anvan-
das for andra politiska mal, exempelvis ett socialt Europa.
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Tre reformvagar

Politiska system erbjuder olika slags institutionella kanaler och
mojlighetsstrukturer som later medborgarna fa tilltrade och bli
delaktiga. Institutioner gor atskillnad mellan olika typer av legiti-
ma deltagare och resurser. De har olika slags tilltradesregler som
bestammer vem som kan delta i vilka beslut och pa vilka villkor.
De uppstéller bade incitament och hinder for deltagande. De be-
stammer vilka individuella och kollektiva resurser som legitimt
kan anvandas i ett institutionellt sasmmanhang. Darigenom socia-
liserar och skapar de deltagare (Olsen 2003).

Det galler darfor att forsta hur politiska institutioner omsatter
krav pa politisk delaktighet i faktiskt deltagande. En sadan analys
av institutioners betydelse kan genomforas bade vad galler en-
skilda EU-organ sadsom parlamentet, radet och kommissionen,
men ocksa for en mer 6vergripande bedémning av Europeiska
unionen.

Oversikten over de olika reformforslag som star under debatt i
framtidskonventet visar att forsoken att demokratisera inte foljer
en, utan flera olika vagar. En systematisering av reformidéerna
bygger pa en tredelning som inspirerats av Abraham Lincolns be-
romda yttrande (figur 4.1).

Figur 4.1 Tre demokratimodeller
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Vissa av konventets forslag har syftet att starka den represen-
tativa demokratin; det ar da fraga om en styrelse av folket. Andra
atgarder ar snarare agnade at att genom oberoende institutioner
astadkomma en béttre styrning for folket. Slutligen finns inom
konventet ocksa idéer om att med battre deltagandemojligheter
fa till stand en styrelse genom folket.

Var och en av dessa tre strategier ar forknippad med saval for-
delar som nackdelar. En viktig frdga ar huruvida de utgér kom-
pletterande eller konkurrerande reformvégar. Den pagaende re-
formdiskussionen inom EU kan ses som ett praktikfall av ett ge-
nerellt problem i demokratins teori: hur ska folkstyrelsens all-
manna idéer kunna Oversattas i praktiskt fungerande institutio-
ner?

Representation: styrelse av folket

Manga av de forslag som blivit aktuella i framtidskonventets ar-
bete kan ses som olika satt att starka de representativa inslagen i
Europeiska unionen. EU har tva kanaler for demokratisk repre-
sentation: en via Europaparlamentet och en via de nationella par-
lamenten. Asikterna om det inbordes forhallandet mellan dessa
tva representationskanaler gar starkt isar och speglar spanningen
mellan 6verstatligt och mellanstatligt inom unionen.

De som argumenterar for ett starkare Europaparlament klassi-
ficeras ofta, bade av sig sjalva och av motstandarna, som federa-
lister. Problemet &r att begreppen federation och federal tolkas
pa flera olika satt. Nar tyskar sager federalism menas nagot annat
an vad fransman och engelsméan tolkar in i begreppet. Bland
statsvetare anvands begreppet federation oftast som en neutral
beteckning for ett styrelseskick som bygger pa maktdelning mel-
lan olika politiska nivaer. Men foér manga betyder federalisering
antingen centralisering eller decentralisering. Salunda uppfattas
den europeiska centralbanken ibland som ett typiskt inslag i ett
federalt system, medan den i tyskt perspektiv uppfattas som
mycket langt ifran den tyska samarbetsfederalismen.

Enligt foresprakare for den federala reformvéagen saknar EU
ett tillfredsstallande system for utkravande av ansvar. Den demo-
kratiska grunden for EU ar framfor allt indirekt. Den forfatt-
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ningsgivande makten ligger hos medlemslandernas regeringar.
Till skillnad fran en stat saknar EU befogenhet att sjalv utoka sin
befogenhet, vilket man brukar beteckna som att EU saknar
”kompetenskompetens™. | ministerradet, dar allt fler beslut fattas
med kvalificerad majoritet, kan inte regeringarna stéllas till di-
rekt ansvar infor en europeisk véljarkar. Det gors i stallet genom
nationella val. Man menar att kommissionen utférdar bindande
direktiv utan att vara underkastad en politisk kontroll. Deras
slutsats &r att unionen inte ar demokratisk, eftersom det inte gar
att andra politisk inriktning och regering som foljd av allmanna
val pa europeisk niva.

I konventet aterkommer forslag som Europafederalisterna ge-
nom aren lagt fram i syfte att ge EU en mer direkt forankring
bland medborgarna. Europaparlamentet borde starkas och EU
borde fa en konstitution med en egen forfattningsdomstol, even-
tuellt med den nuvarande domstolen i denna roll.

Den federala visionen av EU-samarbetet har en lang historia
och aktualiserades aterigen med Joschka Fischers tal i maj 2000.
Fischer anvande medvetet orden europeisk federation, men be-
tonade samtidigt att detta inte innebar att medlemsstaterna skul-
le upphora att existera. Han pladerade for ett tvakammarsystem
inom EU, som ett satt att forvandla en union av ett statsférbund
till en fullt utvecklad parlamentarism i en europeisk federation.
Detta skulle innebéra ett europeiskt parlament och en europeisk
regering, som utovar lagstiftande respektive verkstallande makt
inom federationen.

En annan av Fischers tankar var att Europaparlamentet skulle
ha tva kamrar, varav den ena skulle besta av ledamoter som ock-
sd var parlamentsledaméter i sina hemlander. For den andra
kammaren presenterades tva modeller: antingen en senat med di-
rektvalda ledamoter fran medlemslanderna eller ocksa, som i det
tyska forbundsradet, foretradare som utses av medlemsstaterna.

Pa motsvarande satt skisserade Fischer alternativen for EU:s
styrande makt. Antingen kunde man utga fran dagens minister-
rad, och skapa en europeisk regering utifrdn medlemslandernas
regeringar, eller ocksa kunde man omvandla kommissionen och
dess ordférande till en direktvald president med langtgaende be-
fogenheter.
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Det ar i detta perspektiv som man far forsta framstotarna i
konventet om att ge Europaparlamentet en mer aktiv roll, exem-
pelvis genom makten att utse kommissionens ordférande. Dar-
igenom skulle bade Europaparlamentet och kommissionen kun-
na skjuta fram sina positioner. Det ar foga férvanande att tanken
vackt ett visst motstand hos de stats- och regeringschefer som
varnar om sin egen makt i radet.

En vanlig invandning mot en federation som ett satt att 16sa
EU:s demokratiproblem &ar avsaknaden av en europeisk identitet.
Detta argument bygger pa antagandet att folkstyre forutsatter ett
folk, att demokrati forutsatter ett demos. Den demokratiska legi-
timiteten maste darfor hamtas fran den representativa demokra-
tin pa nationell niva. Den tyska forfattningsdomstolens Maas-
trichtdom 1993 utgick fran ett etnonationellt folkbegrepp som
ifragasatter tanken pa ett europeiskt demos.

Mellanstatlighetens strategi for att forbattra EU:s folkliga legi-
timitet gar ut pa att starka de nationella parlamentens roll och be-
tona de parlamentariskt ansvariga regeringarnas samarbete inom
ramen for ministerradet och Europeiska radet.

De som foresprakar ett forstarkt mellanstatligt samarbete hav-
dar att Europaparlamentet inte ar ett “riktigt” parlament, efter-
som det inte atnjuter samma legitimitet som de nationella parla-
menten. Andra problem med federala l6sningar handlar om pro-
blemen med att fa till stdnd ett europeiskt offentligt rum och att
de europeiska politiska partierna och intresseorganisationerna ar
svagt utvecklade, vilket gor att medborgarna har svart att delta i
den politiska beslutsprocessen.

Reformforslagen i enlighet med den representativa demokra-
tins idé om en styrelse av folket handlar salunda om att starka
den lagstiftande forsamlingens roll. Enligt den federala reform-
vagen bor ansvar kunna utkravas pa den europeiska nivan, vilket
betyder ett starkare Europaparlament. Enligt den mellanstatliga
reformvagen bér EU:s demokratiska underskott minskas genom
starkare inflytande for de nationella parlamenten.

Ingenting tyder i dag pa att nagon sida kommer att vinna en
fullstandig seger i den meningen att framtidens EU skulle ha an-
tingen Europaparlamentet eller de nationella parlamenten som
enda legitimitetskalla. Aven framgent kommer unionen att vila
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pa en dubbel representation. EU &r en union bade av medborga-
re (med direktvalda representanter i Europaparlamentet) och av
medlemsstater (foretrddda av parlamentariskt ansvariga rege-
ringar).

Daremot ar det annu en dppen fraga hur man ska avvaga den
inbordes balansen mellan de representativa kanalerna. Inom
konventet finns en utbredd enighet om att de nationella parla-
mentens stallning bor starkas, inte minst genom majligheten att
ge kommissionen ett ”gult kort” vid férslag om att 6verféra mer
makt till EU. Daremot ar det ovisst hur manga, utéver Europa-
parlamentarikerna sjalva, som vill starka Europaparlamentets
makt.

Debatten mellan olika reformivrare, som antingen baserar sina
argument pa den nationella demokratiska legitimiteten for EU:s
beslut, eller som menar att det kravs en utvecklad parlamenta-
rism i en europeisk federation, ar annu oviss. Sannolikt blir resul-
tatet en kompromiss mellan dem som onskar ett forstarkt mel-
lanstatligt samarbete, med mer makt till nationella parlament och
en president for EU, och dem som foresprakar en parlamentari-
sering inom en europeisk federation. Aven framtidens EU skulle
darmed grundas pa ett system med dubbel representation.

Antecipation: styrelse for folket

Denna reformvag — styrelse for folket — innebar att malet om en
okad demokratisering av EU inte primért nas via den parlamen-
tariska vagen och en 6kad politisering. Den politiska processen
anses ofta vara ineffektiv med dddlagen orsakade av kortsiktiga
intressen. Man boér enligt denna uppfattning i stallet delegera
makt till oberoende institutioner och darmed fa till stdnd ett mer
handlingskraftigt EU som kan erbjuda expertis, trovardighet och
forutsebarhet.

Kommissionen ar en central institution i Europeiska unionen,
men saknar ett direkt folkligt mandat. Tvartom finns det uttryck-
liga bestammelser i nuvarande férdrag som ska sakerstéalla kom-
missionens oavhangighet. De tjugo kommissionsledamoéterna
kommer fran medlemsstaterna, men alla svar en ed om oberoen-
de och ska darmed sta Over allt partipolitiskt inflytande. Leda-
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moterna far varken begéra eller ta emot instruktioner fran nagon
regering eller annat organ. Kommissionens framtida sammansatt-
ning och roll &r ett viktigt tema i konventets diskussioner. Det
finns exempelvis forslag om att &ndra proceduren for val av kom-
missionens ordférande och att delegera mer detaljlagstiftning till
kommissionen.

Utdver kommissionen finns det inom EU allt fler oberoende
institutioner; flera av dessa berors av konventets diskussioner.
Domstolen och férstainstansratten har det yttersta ansvaret for
rattskipningen. Den europeiska centralbanken kan fatta beslut
utan inblandning av europeiska lagstiftare eller nationella parla-
ment. Revisionsratten och ombudsmannen kan ocksa namnas i
detta sammanhang. Flera av myndigheterna har till uppgift att
samla in och samordna information. Det finns myndigheter som
har mycket langtgaende beslutandemakt. Gemensamt for de
oberoende institutionerna ar att de ar icke-majoritetsbaserade
offentliga institutioner. De &r inte direkt ansvariga infér medbor-
garna och valda politiker.

Detta slags oavhangiga institutioner innebar ldsningen pa
EU:s demokratiska underskott, menar vissa debattorer (Majone
1996). Den parlamentariska vagen anses vara ineffektiv eftersom
den politiska beslutsprocessen ar komplicerad och langsam.
Tjanstemannen anses dessutom sta narmare medborgarna an po-
litikerna och bor darfor fa ett 6kat inflytande.

Foresprakarna for de oberoende institutionerna betonar poli-
tiska resultat och politikens innehall, vad som benamns output-
legitimitet. Resonemanget utgar fran att handlingskraft ar en vik-
tig komponent for att gdra demokratin effektiv. En demokratisk
organisation maste ha beslutskapacitet och formaga att genomfo-
ra sina beslut.

Det ar emellertid inte sjalvklart att alla typer av politiska fra-
gor ska delegeras till oberoende institutioner. Enligt en uppfatt-
ning boér de oberoende institutionerna framfér allt intervenera
mot marknadsimperfektioner och andra fragor som ar kopplade
till den inre marknaden. Fragor som har en mer fordelningspoli-
tisk karaktar kraver daremot en mer direkt politisk legitimering
och bor darfér inte delegeras till oberoende institutioner (Majo-
ne 1996).
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En tydlig delegering till oberoende institutioner, som arbe-
tar sa oppet som mojligt, innebar att medborgarna far insyn
i beslutsfattandet. De oberoende institutionerna kontrolleras
idealt av sina uppdragsgivare, det vill sdga regeringarna, genom
rigorgsa kontrollmekanismer. De oberoende institutionerna
agerar alltsa inte pa egen hand, utan i enlighet med de mal och
instruktioner som utarbetats av de politiskt valda beslutsfat-
tarna.

Nackdelarna med denna reformvéag ar dock flera. Den kan in-
nebéra viktiga suveranitetsforluster fran den representativa de-
mokratin till forman for ett mer teknokratiskt styre av EU. Ex-
pertis, professionella beddomningar, kontinuitet, oberoende och
handlingskraft blir viktigare &n direkt politiskt ansvarsutkravan-
de. Reformvéagen tycks ocksa forutsatta att det gar att formulera
tydliga mal. Vilket utrymme finns kvar for en politisk debatt med
konkurrerande uppfattningar om hur det allmanna bésta ska de-
finieras och genomforas? Reformvagen forutsatter ocksa att det
gar att tydligt skilja mellan marknadsfragor och fordelningspoli-
tiska fragor.

Fragan ar vilken roll medborgarna spelar i ett system med in-
stitutioner som inte &r majoritetsbaserade och som inte star un-
der direkt kontroll av valda ombud och representativa institutio-
ner. Fran demokratisynpunkt ar nyckelfragan hur man kan till-
forsékra institutionella garantier for dppenhet, sa att medborgar-
na kan overvaka hur institutionerna skots, diskutera hur de bor-
de fungera och utkrdva ansvar nar &mbetsinnehavarna missbru-
kar sin makt. I stéllet for att inrikta uppmarksamheten pa att val-
ja representanter och paverka enskilda fragor forskjuts intresset
till konstitutionella fragor. Det ar ytterst medborgarna som mas-
te kunna bedéma hur de oavhangiga institutionerna fungerar nar
det géller uppgifter, mal, principer, regler, funktionssétt och utfall
och hur man ska kunna undvika institutionell egoism, isolering,
illojalitet och maktmissbruk (Olsen 2003).

Participation: styrelse genom folket

Den tredje reformvagen, styrelse genom folket, bygger pa mer di-
rekt demokratisk legitimering av EU:s beslutsfattande. Argu-
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mentet ar att det ocksa kravs andra reformstrategier an en hie-
rarkisk makt- och ansvarskedja. Demokratin forverkligas genom
deltagande fran det civila samhallet, som dock inte skulle krava
en gemensam kulturell och etnisk bas. Ett medborgarskap kan
vara politiskt och baseras pa civila och politiska rattigheter. Den
tyske samhéllsteoretikern Jirgen Habermas har formulerat en
teori om kollektiva viljebildningsprocesser, sprakliga samfor-
standsprocesser bland medborgarna for vad som uppfattas som
normativt riktigt.

Demokrati bygger har pa aktivt deltagande av medborgarna
och innefattar ett viktigt element av samtalsdemokrati, s.k. deli-
berativ demokrati. Den offentliga diskussionen mellan olika ar-
gument ar nddvandig for att demokratiskt legitimera de beslut
som sedan fattas. Det allménna basta maste alltsa formuleras i
standigt pagaende diskussioner. Alla manniskor forutsatts dar-
med vilja delta i politiskt arbete och ocksa besitta en formaga till
omsesidig forstaelse.

Aven i dagens reformdiskussion inom EU aterfinns denna idé
om att internationell auktoritet och styrning inte enbart behover
baseras pa tvang, Overstatliga beslutsprocesser och hierarkiska
maktrelationer. Det kan ocksa handla om natverk, informella be-
slutsprocesser och kunskapsproduktion. Oppenhet och deltagan-
de var tva nyckelord som satte tonen for kommissionens vitbok
om styrelseformerna i EU (KOM(2001) 428).

Inom vissa omraden inom EU anvands sjalvreglering eller
samreglering, det vill sdga att naringslivet reglerar sin egen verk-
samhet eller i ndra samarbete med EU-kommissionen utarbetar
regler. Enligt kommissionen borde denna form av reglering 0ka.
Kommissionen foreslar att beslutsprocessen ska goras 6ppnare,
sa att fler manniskor och organisationer involveras i arbetet med
att utforma och genomféra EU:s politik. Man betonar att man
behover ett battre samspel med regionala och lokala myndighe-
ter och det civila samhéllet. Kommissionen foreslar att man ska
inratta olika partnerskap mellan kommissionen och det civila
samhéllets organisationer.

Kommissionen menar att lagstiftning inte alltid &r den basta
I6sningen, sarskilt inte detaljerad sadan. Ramdirektiv bor anvan-
das mer eftersom de erbjuder stdrre smidighet vid genomforan-
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det. Ett honndrsord i vitboken ar 6kad flexibilitet och kommis-
sionen ar positiv till att anvanda andra beslutssatt an gemen-
skapsmetoden.

I sin uppfoljning av vitboken anser sig kommissionen ha fatt
stod for sin strdvan att “6ka grasrotsengagemanget vid utarbe-
tandet och genomférandet av gemenskapspolitiska atgarder”.
Den forsta handlingslinjen gar ut pa att forbattra information och
kommunikation, att inféra ett dppnare arbetssatt inom EU. Den
andra handlingslinjen innebér att forsoka na ut till medborgarna
genom regional och lokal demokrati. Den tredje handlingslinjen
ar att engagera det civila samhaéllet och se till att samradet vid ut-
arbetandet av gemenskapspolitiska atgarder far 6kad verkan och
praglas av storre 6ppenhet. Den fjarde handlingslinjen, kontakt
med natverk, bygger pa aktiv medverkan fran exempelvis lokala
samfalligheter, regionala och lokala myndigheter, foretag, for-
valtningar och forskningscentra; elektronisk kommunikation ses
har som det framsta verktyget (Kommissionens rapport om sty-
relseformerna i EU, 2003).

Det ar inte bara kommissionen som ser positivt pa natverk,
den Oppna samordningsmetoden och andra former av mjuk
normgivning. Den 6ppna samordningsmetoden framstélls ofta av
politiker som en viktig regleringsform for framtidens EU. | ett ut-
vidgat EU med stor politisk, ekonomisk och kulturell spannvidd,
kravs en flexiblare regleringsform an den traditionella gemen-
skapsmetoden. Konventet har aktualiserat diskussionen om of-
fentlighetsprincipens rackvidd i EU och den 6ppna samordnings-
metodens framtid.

Sjalva den mjuka regleringsprocessen kan skapa den konsen-
sus som saknas i utgangslaget. Mjuk reglering uppfattas ocksa
som mindre exklusiv an den traditionella gemenskapsmetoden
och darmed 6ppen for olika samhéllsaktdrer. Den forutsatter
inte heller nagon hierarkisk relation mellan dem som regleras
och dem som reglerar. P& det sattet dppnar metoden for vidare
samarbetskoalitioner. Utifran en deliberativ demokratisyn kan
man hévda att den mjuka regleringen bryter med en traditionell
statscentrisk integrationslogik och en hierarkisk och exklusiv po-
litisk process.

Regleringsformerna for de politiska besluten behoéver inte
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vara traditionell gemenskapslagstiftning utan kan ocksa inbegri-
pa mjuk normgivning. Men den mjuka regleringen kan uppfattas
som bristféallig nar det galler tydlighet, forutsebarhet och majlig-
het till ansvarsutkravande.

Den 6ppna samordningsmetoden kan visserligen uppfattas
som effektiv, inte minst med tanke pa att besluten pa ett tidigt sta-
dium forankras hos delar av det civila samhallet, men kan ocksa
uppfattas som att den suddar ut makt och ansvar. Deltagandet ar
dessutom framfor allt inriktat pa att paverka enstaka fragor och
begransat till en teknokratisk och politisk elit.

Tre parallella reformvéagar

Det finns vissa gemensamma drag hos de tre stiliserade reform-
vagarna. Alla forutsatter nagon typ av offentlighet och samtals-
demokrati. Men enligt de nu aktuella reformforslagen ar det vis-
sa aktorer som skulle fa en sarstallning. | det ena fallet organise-
ras samtalet primart kring valda politiker, i det andra kring obe-
roende experter och i det tredje kring olika partsintressen (Olsen
2003).

De olika reformvéagarna speglar inte endast olika satt att defi-
niera och uppfatta demokrati, utan ar ocksa beroende av hur man
uppfattar EU:s karaktar som politiskt system. Den federala 16s-
ningen pa EU:s demokratiproblem bygger pa en traditionell och
klassisk uppfattning om styrelseskicket, en hierarkisk makt- och
ansvarskedja inom ett visst givet territorium. I diskussionen om
oberoende institutioner ser man tydligt en vision om ett regula-
tivt politiskt system, ett EU som prioriterar marknadsfragor
framfor valfardsfragor, och som betonar oberoende och effektivi-
tet framfor politiskt ansvarsutkravande. Den tredje reformvéagen,
som gar via samtal och det civila samhaéllets delaktighet, vagleds
av tanken pa EU som ett slags postmodern politisk ordning. En
sadan ar fragmentiserad och bygger inte pa ett odelbart suverani-
tetsbegrepp. Den forutsatter ocksa en politisk organisering som
ar mer rorlig och foranderlig.

Dagens EU bestar av drag fran alla dessa reformvégar och sty-
relsebegrepp. Av allt att ddma kommer aven framtidens EU att
bygga pa en blandning mellan olika demokratimodeller. Det
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finns varken teoretiska eller empiriska skél att vélja nagondera
framfor de andra véagarna. Tvartom visar den debatt som fatt en
sa kraftig stimulans av framtidskonventet att man maste kombi-
nera de olika reformvagarna for att kunna uppna ett mer demo-
kratiskt EU.
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5 Medborgarnas Europa —
Europas medborgare

Pa vag mot ett mer demokratiskt EU?

Laget varen 2003 ar att en serie konkreta reformforslag lagts
fram pa den europeiska politiska dagordningen, men att det annu
ar ett gott stycke kvar fram till beslut och genomférande. Man
kan redan nu, mot bakgrund av demokratins principiella krav,
gora en avstamning. Hur langt har EU hunnit pd vagen mot en
mer demokratisk ordning?

1. EU har stora demokratiproblem

Framtidsdebatten visar att Europeiska unionen har en lang vag
kvar. Det finns forvisso flera olika satt att uppfatta folkstyrelsens
ideal och dess tillampning pa en organisation som EU, men det
star utom allt tvivel att talet om ett demokratiunderskott har
tackning i verkligheten. Medborgarna har i dag svart att forsta,
paverka och kontrollera EU.

Om inget gors ar risken stor att EU:s demokratiproblem for-
varras. Utvidgningen till en union med runt 25 medlemslander
kommer att forsvara, och i vissa fall blockera, institutionernas
verkningskraft. EU:s brister skarper dessutom det politiska syste-
mets legitimitetskris; klyftan véxer mellan "vi”” folket och “dom”
politikerna. EU:s styrningsproblem kan inom en nara framtid bli
ett problem for hela den europeiska demokratin.

Status quo ar darfér inget alternativ. Europeiska unionen ar i
behov av genomgripande reformer och varje dréjsmal riskerar att
ytterligare forsvara en losning av problemet.
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2. Konventet ar en framgang

EU befinner sig just nu i en reformprocess som ar av historiska
dimensioner. Framtidskonventet har utvecklats till ett tungt cen-
trum for debatten om hur EU bor reformeras. Huvudintrycket ar
att konventet s& har langt varit framgéangsrikt. Aven om det fun-
nits starka spanningar bland konventsdeltagarna, sa har det pa
punkt efter punkt visat sig mojligt att na fram till for det stora
flertalet acceptabla kompromisslosningar.

Det som pa sikt kan komma att visa sig bli konventets viktigas-
te bidrag ar att man askadliggjort att det gar att ersatta det nuva-
rande virrvarret av fordragstexter med ett samlat och relativt Iatt-
begripligt dokument som i praktiken skulle fungera som unio-
nens grundlag.

Ocksa andra forslag i konventet skulle, om de genomfordes,
leda till férenkling och 6kad tydlighet. Hit hdr inte minst precise-
ringen av EU:s maktbefogenheter och metoden for att dvervaka
att medlemsstater och lokala sjalvstyrelseorgan inte forlorar
makt genom smygeuropeisering. Uppstramningen av EU:s be-
slutsmetoder och rattsakter skulle ocksa vara ett betydelsefullt
led i stravan att forenkla unionens arbetssétt.

I vilken man EU:s egna institutioner later sig reformeras ar
annu en 6ppen fraga, men stravan ar likval att renodla och balan-
sera de tre hornen i makttriangeln kommissionen—Europaparla-
mentet-radet. De nationella parlamentens och de regionala sjalv-
styrelseorganens stallning i férhallande till EU avses ocksa att bli
bade starkare och tydligare.

Idén om ett medborgarnas Europa skulle f& nagot skarpare
konturer om réattighetsstadgan togs in i ett forfattningsfordrag
och om EU fick stallning som juridisk person och darmed kunde
ansluta sig till Europakonventionen.

3. Demokrati ar mer an konventet

Den jamforelsevis positiva beddmningen av konventets insats
bygger pa den langa forteckningen av praktiska reformforslag.
Men listan kunde ha varit annu langre. Reformforslag i linje med
konventets idéer ar forvisso nddvandiga, men de ar inte tillrackli-
ga. EU:s demokratiproblem gar djupare &n sa.
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En fungerande demokrati i europeisk skala kraver att man
forst staller fragan hur den enskilde medborgaren ska kunna fa
insyn, bilda sig en egen uppfattning, paverka och utkréava ansvar.
Utan ett sadant konsekvent medborgarperspektiv riskerar de in-
stitutionella foréandringarna att forbli en angeldgenhet for den
politiska eliten.

Sa trots konventets aktningsvarda insatser aterstar egentligen
den stora europeiska demokratidebatten. Hur ska man kunna
fa till stand ett fungerande offentligt rum, ett granséverskridande
forum for debatt och samtal? Vilka ar forutsattningarna for att
Europas medborgare ska kunna utveckla en kénsla av samhorig-
het, vilket ar forutsattningen for ett europeiskt demos? Vilken roll
spelar politiska partier och frivilliga organisationer om folksuve-
ranitetstanken ska forverkligas i europeisk skala? Vad kravs for
att den enskilde medborgaren ska kunna hysa ett sakligt grundat
fortroende for oavhangiga och expertstyrda institutioner?

4. Sverige har mycket att lara av konventet

Sa har langt i processen forefaller den svenska regeringen ha
missbeddmt konventets betydelse. Sveriges officiella positioner
ar svarforklarade, bristfalligt forankrade och delvis oforenliga.

Det finns darfor flera lardomar for svenskt vidkommande. Sve-
rige bor nu antligen se sig som en aktiv medlem av den europeis-
ka gemenskapen. Den svenska tystnaden ar inte bara ett svenskt
problem. Med sin folkstyrelsetradition skulle Sverige kunna vara
en givande part i det europeiska samtalet om demokratins fram-
tid. Konventet kan dessutom bli en stimulans till debatten i det
egna landet om hur man kan demokratisera, konstitutionalisera
och effektivisera politikens styrelseformer.

Vad kan en medborgare gora?

Denna rapport inleddes med en diskussion av begreppet med-
borgarnas Europa. Annu sé lange speglar detta uttryck framst en
vision av hur folksuveranitetens idé skulle kunna forverkligas i
europeisk skala. Manga forutsattningar maste vara uppfyllda for
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att tanken ska kunna bli praktisk verklighet. Den allra mest
grundlaggande &r att invanarna i EU:s medlemslander sjélva an-
ser att de ingar i en politisk samfallighet som de sjélva kan styra.
Medborgarnas Europa forutsatter att unionen ar forankrad hos
Europas medborgare.

Men vad kan da en medborgare gora? Ligger inte drdmmen
om ett folkstyrt Europa sa langt borta att det i dag ar meningslost
att ens forsoka gora sig gallande? Det realistiska svaret ar, menar
vi, ganska optimistiskt. Redan i dag finns det flera mojligheter.

1. Genomskada vanforestallningarna

Bilder, begrepp och metaforer kan fa betydande makt Gver tan-
ken, sarskilt for ett for manga abstrakt och avlagset fenomen som
EU. Dessvérre ar flera tankekonstruktioner missvisande.

EU haller inte pa att utvecklas till en superstat som ersatter na-
tionalstaterna. Ingen serits debattor pladerar for en sadan fram-
tid. EU kommer under Overskadlig tid att samexistera med en
statsmakt som utgar fran nationellt avgransade territorier.

| debatten féorekommer ofta en uppdelning mellan dverstatligt
och mellanstatligt. De fangar forvisso en spanning inom dagens
EU, och det finns olika uppfattningar om var balansen bor ligga,
men det ar inte frdga om antingen eller. Aven framtidens EU lar
komma att grundas pa en forening av Overstatliga och mellan-
statliga element.

Demokrati inom EU gar inte att astadkomma genom ett enda
demokratischema. Tvartom forverkligas idén om ett medborgar-
styrt EU genom en forening av olika slags institutioner, kanaler
och modeller fér demokratisk medverkan.

2. Paverka besluten

Pastaendet att den enskilde individen &r maktlos infor EU kan bli
sjalvuppfyllande. | sjalva verket finns det flera vagar att paverka
unionen, &ven om nagra i dag ar slingriga och svarframkomliga.
Den representativa demokratin pa den mellanstatliga vagen
gar framst via riksdagsvalen och mojligheten att byta regering.
Men den véljare som forlitar sig pa valen vart fjarde ar finner

123



dock att Europafragor har en mycket undanskymd plats i valro-
relserna. Ansvaret for att denna kanal i dag inte fungerar béattre
ligger framst pa riksdagspartierna och medierna.

Overstatlighetens representativa kanal leder till Europaparla-
mentet. Men ocksa denna har sina brister. Det laga valdeltagan-
det vittnar om att manga valjare finner att partier och medier inte
presenterar Europafragorna pa ett tillrackligt intressant och slag-
kraftigt satt. Framtidskonventet har diskuterat hur valrdrelser i
europeisk skala skulle kunna bli verklighet.

Medborgarnas mojligheter att paverka ligger ocksa i ratten att
klaga pa fattade beslut. En vag gar via domstolssystemet; det blir
darmed ytterst domstolen i Luxemburg som prévar om EU:s in-
stitutioner hallit sig till gallande regler. | realiteten har denna vag
hittills framst utnyttjats av starka sarintressen, som har resurser
att driva stora domstolsmal.

Né&got enklare ar det att klaga till EU:s ombudsman. Aven om
denne inte har nagra starka maktmedel till sitt forfogande, sa har
ombudsmannen redan hunnit bli en rést som havdar offentlighet
och medborgarratt inom EU.

Repertoaren av paverkansvagar stracker sig ocksa langre an de
formella institutionerna. Opinionsbildning, lobbyism och utom-
parlamentariska aktioner far rent allmant allt storre betydelse i
politiken, och EU ar harvidlag inget undantag. Folkinitiativ och
folkomrostningar i europeisk skala skulle 6ppna ytterligare en in-
tressant vag for paverkan.

3. Overvaka systemet

Kanslan av vanmakt infor EU grundas ofta pa bristande forstael-
se for hur unionen fungerar. Aven beslutsfattare och experter har
under aren haft tillfalle att vandas 6ver unionens komplexitet.
Men framtidskonventet haller nu pa att dramatiskt forbattra si-
tuationen. Forenklingarna i regelsystem och instrument gor EU
mer lattbegripligt.

Hittills har det varit svart att fa inblick i unionens aktiviteter.
Men ocksa i detta avseende innebar utvecklingen att den intres-
serade medborgaren far det lattare. Offentlighetsprincipen galler
allt storre delar av EU:s verksamhet.
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Genom dokument, Internet, direktséndningar, medierappor-
tering och andra kanaler kan man i dag relativt kontinuerligt fol-
ja vad som hander i EU. Fran demokratisynpunkt &ar det sarskilt
viktigt att medborgarna har praktiska mojligheter att 6évervaka
de oavhangiga institutioner som inte tillsatts genom folkval; det
galler exempelvis kommissionen, domstolen, centralbanken och
revisionsratten.

4. Forandra systemet

Kunskapen om EU riskerar att snabbt bli foraldrad. Unionen be-
finner sig i ett skede av genomgripande forandringar, inte minst
till foljd av utvidgning och institutionella reformer. Visserligen
kréavs det en extra arbetsinsats for att halla sig a jour, men i gen-
gald 6ppnas mojligheten att paverka hela systemets framtid.

Pa distans kan EU te sig som en monolitisk och opaverkbar ko-
loss. Men nér vi under arbetet med denna rapport fatt tillfalle till
en narmare granskning har det slagit oss hur stora delar av syste-
met som star under debatt och hur manga olika handlingsvagar
som nu ligger 6ppna. EU:s framtid ar inte ddesbestamd, utan
moijlig att paverka.

Framtidskonventet med sin omfattande dagordning innebar
att det just detta ar finns sarskilt gynnsamma forutsattningar att
utéva inflytande 6ver EU:s framtid. Aven perioden mellan kon-
ventet och regeringskonferensen kommer att ge tillfalle till de-
batt. Och om regeringskonferensen efterfoljs av folkomrdstning-
ar oppnas annu en mojlighet for medborgarna att direkt avgdra
hur EU ska styras i framtiden.

5. Kontakta andra

Den europeiska integrationen bestams inte bara av EU-institu-
tionernas funktionssatt. Erfarenheterna fran Norden ar talande.
Viktigare an formella institutioner sdsom Nordiska radet ar var-
dagsnordismen i form av natverk mellan yrkesgrupper, frivillig-
organisationer, foretag, kommuner, medier och medborgare i
andra grupperingar och konstellationer. P4 motsvarande satt
kommer framtidens Europa att ligga i handerna pa enskilda per-
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soner som tar initiativ till vanortssamarbete, resor, studiebestk
och skolutbyte.

Sadana framvaxande natverk Over nationsgranserna formar
framtidens Europa, men de forandrar ocksa de méanniskor som
deltar i utbytet. Ett utvidgat och granslost Europa bildar ett nytt
landskap for sociala och kulturella upptacktsresor. Lander kan da
framsta som mindre homogena; en svensk kan finna sig ha mer
gemensamt med en sloven, en irlandare och en grek &n med sven-
skar i gemen.

Den spansk-franske forfattaren Jorge Semprin har med ratta
varnat for att dra forhastade paralleller mellan ekonomi och po-
litik. Bara for att EU-lander far en gemensam valuta behdver de
inte borja tala samma sprak. Det ar den sprakliga och kulturella
mangfalden som ger Europa dess karaktar. Det enda gemensam-
ma spraket i Europa &r det demokratiska samtalet (Semprun
2002).

Ytterst beror framtiden for den europeiska integrationen, och
drommen om ett folkstyrt Europa, pa var egen formaga till op-
penhet och omproévning. Fragan ar om vi vagar ifragasatta vara
invanda forestéallningar och om vi &r beredda att upptéacka och ut-
veckla nya former av gemenskap.
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