2003:3

Karl Magnus Johansson

Forberedelser infor
regeringskonferenser:

Framtidskonventet
| sitt sammanhang

Siepseee

Svenska institutet for europapolitiska studier




Karl Magnus Johansson

Forberedelser infor
regeringskonferenser:

Framtidskonventet
i sitt sammanhang



Rapport nr 3
April 2003

Utges av Svenska institutet for europapolitiska studier

Rapporten kan bestéllas pa
info@sieps.su.se

Den finns dven tillgénglig pa
www.sieps.su.se

Forfattaren star sjilv for analys och slutsatser.

Omslag: Svensk Information AB
Tryck: EO-print AB
Stockholm i april 2003

ISBN 91-85129-02-X
ISSN 1651-7679



FORORD

Svenska institutet for europapolitiska studier, Sieps, har till
uppgift att bedriva och frimja forskning, utvérdering, analys
och studier i europapolitiska frdgor med inriktning framst pé
omradena statsvetenskap, juridik, ekonomi och handel.

Sieps har latit ta fram ett antal rapporter med betydelse for
den kommande regeringskonferensen. Dessa rapporter behand-
lar olika konstitutionella, institutionella och sakpolitiska fra-
gor. Varje rapport tar upp kérnfridgorna inom respektive omra-
de mot bakgrund av konventets forslag samt analyserar dessa
forslag utifran tydligt angivna antaganden med utgédngspunkt i
den akademiska debatten. Syftet ar saledes att ge ldsaren dels
en Overblick av den aktuella situationen dels en introduktion
till respektive &mnesomrade.

Sieps ser som en av sina frimsta uppgifter att fungera som en
lank mellan den akademiska vérlden och beslutsfattare, policy
makers. Forhoppningsvis kommer denna rapportserie att bidra
till detta. Vidare hoppas vi att dessa rapporter rent allmént
skall leda till 6kat intresse for fragor relaterade till den euro-
peiska integrationen och debatten om framtidens Europa.

Tomas Dahlman
Kanslichef
Sieps



OM FORFATTAREN

Karl Magnus Johansson (f. 1966) dr docent och lektor 1 stats-
vetenskap vid Sodertdorns hogskola och som forskare knuten
till Samtidshistoriska institutet dér och till Zentrum fiir Euro-
pdische Integrationsforschung (ZEI) vid universitetet i Bonn.
Han har varit verksam vid Utrikespolitiska Institutet och vid
Lunds universitet. | sin forskning har han sérskilt dgnat sig at
transnationellt samarbete mellan politiska partier inom ramen
for den europeiska integrationsprocessen, inklusive regerings-
konferenserna. Dértill har han publicerat arbeten om olika
aspekter av det svenska medlemskapet i EU, bland annat posi-
tioner och strategier i samband med regeringskonferensen
1996-1997.



1 INLEDNING
1.1 Amne och metod

Det si kallade framtidskonventet fick till uppgift att forbereda
en regeringskonferens. Konventet kan ses som ett experiment
och som ndgot av en innovation. Det bryter mot tidigare for-
beredelser, och pé ett markant sdtt mot den traditionella “kon-
ferensdiplomatin™. For att forsoka na en djupare forstaelse for
den forberedelseform som konventet utgor och for att analyse-
ra dess roll sétts framtidskonventet in 1 sitt sammanhang. For-
beredelserna och regeringskonferenserna analyseras som ndra
sammanlidnkade processer, och som fall av institutionsbildning
och institutionalisering. Metoden &r kvalitativ och analytiskt
utredande, och bygger pa olika slags material och kéllanalys.
Bland primérkéllorna finns intervjuer och dokument. Dess-
utom har en omfattande sekundérlitteratur gétts igenom.

1.2 Disposition

Rapporten borjar med en formulering av problemet och intro-
duktion av analysperspektiv. Sedan foljer en karaktéristik av
regeringskonferenser, varvid sérskilda avsnitt dgnas 4t aktorer
och forberedelser. Blickpunkten i analysen av framtidskonven-
tet dr fast vid dess roll som forberedelsemetod infor en fore-
stdende regeringskonferens.



2 SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER
2.1 Sammanfattning

Framtidskonventet &r ett resultat av den omfattande kritik som
riktats mot tidigare regeringskonferenser och forberedelserna
infor dessa. Forberedelserna har skett i form av olika kommit-
téer eller grupper och 1 huvudsak enligt en mellanstatlig logik.
Konventet foljer en annan logik, som innebér storre dppenhet
och en breddning av deltagandet.

Europaparlamentarikerna spelade ldnge en i huvudsak indirekt
och forhéllandevis begrinsad roll 1 férdragsrevideringarna for-
mellt sett. Inte desto mindre har de vidtagit en serie dtgarder 1
akt och mening att forma fordragen. Efter hand har de knutits
allt nirmare processen. Mangfalden av aktorer visar att det dr
allt for forenklat att betrakta regeringskonferenser som uteslu-
tande en mellanstatlig angeldgenhet.

Framtidskonventet dr inte helt och héllet en innovation. Det
har en foregéngare 1 det konvent som under ar 2000 utarbeta-
de stadgan om grundldggande rittigheter. Erfarenheterna fran
de bada konventen dr i mangt och mycket likartade. En vé-
sentlig skillnad bestér 1 det faktum att framtidskonventet fick 1
uppdrag att forbereda en efterfoljande regeringskonferens. Det
foreligger en ofrdnkomlig spinning mellan framtidskonventet
och regeringskonferensen.

En kraftfull dynamik kdnnetecknar framtidskonventet. Ett an-
tal mekanismer har bidragit till denna dynamik, ddribland so-
cialisation i form av grupptryck och samhorighetskénsla. De
sociala och historiska sammanhangen dr betydelsefulla.

Dynamiken har sin grund 1 sjdlva uppdraget, dvs. att forbereda
en regeringskonferens och att utarbeta ett utkast till ett konstitu-
tionellt fordrag eller till en konstitution. Detta &r onekligen en
historisk uppgift. Ordféranden i konventet har med bestdmdhet
stravat efter att fi ledamoterna att identifiera sig med det hu-
vudsakliga uppdraget for att dirmed f4 dem att verka 1 samma
riktning. Ju enigare konventet dr desto storre chans att sétta av-
tryck 1 det som sedan skall faststéllas i1 regeringskonferensen.



En del ledamoéter 4r mer motiverade och har léttare att identi-
fiera sig med uppdraget dn andra. Till de verkligt motiverade
hor Europaparlamentarikerna och de krafter som genom aren
har drivit federalistiska idéer och arbetat for att en konstitution
skall antas pa EU-niva.

Det har uppstétt olika allianser i och omkring framtidskonven-
tet. De partipolitiska har visat sig vara sérskilt framtrddande.
Liksom i samband med tidigare regeringskonferenser och det
forra konventet sker samordning genom de politiska gruppe-
ringarna.

2.2 Slutsatser

Manga framhaller argumenten for den metod som konventet
innebar. Tva framtrddande argument ar att processen blir 6pp-
nare och att deltagandet blir bredare dn vid den typ av forbere-
delser som tidigare dgt rum infor regeringskonferenser. Bland
de frimsta foresprakarna for konventsmetoden finns parla-
mentariker pd sdvil nationell som europeisk niva. Konventet
skapar ett nytt jimviktsforhdllande och dirmed en fordndrad
maktbalans. Framfor allt parlamentariker far en mer framskju-
ten plats och de forhandlande diplomaterna en mer undan-
skymd. Till de stora vinnarna hér Europaparlamentarikerna,
som ingdr i politiska grupper och som é&r vana vid arbetsfor-
merna.

Konventsmetoden uppvisar inte bara fortjdnster utan ocksd
brister. Det dr inte alltid klart vem ledamoéterna egentligen
foretrdder. Som helhet uppvisar framtidskonventet bristande
representativitet med avseende pa dimensioner som alder, kon
och asikter i EU-frigor. Vissa interndemokratiska problem lig-
ger 1 Oppen dager. Det finns brister vad géller forankringen av
olika forslag. I och med att det inte forekommer voteringar at-
njuter konventets ordférande makten att uttolka om och nir
det foreligger konsensus, som blivit ett sjdlvindamal i1 konven-
tet. Det sétt pa vilket framtidskonventet dr organiserat innebar
att presidiet och sérskilt lilla presidiet bestdende av ordforan-
den och de bdda vice ordforandena har fitt en mycket stark



stdllning. Det &r stéllt utom allt tvivel. Daremot dr det oklart 1
vilken utstrickning det s& kallade civila samhaéllet har varit in-
blandat och utdvat inflytande. Detta dr nagot som framtida
forskning far utvisa. Likasd om och 1 sa fall hur den nya me-
toden verkligen bidrar till att minska fortroendeklyftan mellan
medborgarna och EU.

Det finns olika forslag pa att skriva in konventsmetoden 1 det
konstitutionella fordrag eller i den konstitution som héller pa
att utarbetas. En tidnkbar framtida status for konventsmodellen
skulle vara att fungera som ett slags dterkommande forfatt-
ningskonvent. Det finns anledning att noga dverviga hur ett
sadant forfattningskonvent skall vara sammansatt och hur ba-
lansen mellan olika kontingenter skall se ut. Denna balans kan
inverka pd de politiska prioriteringarna och ddrmed pa vilka
fragor som sitts, eller inte sitts, pd dagordningen. Att kon-
ventsmetoden befdsts ldr under alla omstdndigheter bli ett
bestaende resultat av framtidskonventet. Konventsmetoden dr
foremal for institutionalisering.



3 ANALYSPERSPEKTIV

3.1 Speloppning*

Det sé kallade framtidskonventet fick det uttalade mandatet att
forbereda nistkommande regeringskonferens. Detta framgéar av

Laekenforklaringen om Europeiska unionens framtid som
Europeiska radet antog i december 2001:

I sin stridvan att sékerstédlla en sd bred och dppen forberedelse
som mdjligt av nésta regeringskonferens har Europeiska radet
beslutat att sammankalla ett konvent som bestir av de mest
framtrddande deltagarna i debatten om unionens framtid. Mot
bakgrund av det foregdende kommer detta konvent att fa till
uppgift att dryfta visentliga problem som unionens framtida ut-
veckling for med sig och att undersoka de olika tdnkbara 16s-
ningarna.’'

Laekenforklaringen bygger i sin tur pd en forklaring fran de-
cember 2000, i anslutning till Nicefordraget. I Niceforklaring-
en formuleras fyra huvudfragor for framtidsdebatten: avgrians-
ningen av EU:s och medlemsstaternas befogenheter 1 6verens-
stimmelse med subsidiaritetsprincipen; stillningen for stadgan
om grundldggande rittigheter; forenklingen av fordragen; samt
de nationella parlamentens roll. Dirutéver fick konventet i en-
lighet med Laekenforklaringen i1 uppgift att behandla ett stort
antal fragor. Till dessa hor sddant som demokratisk legitimitet,
oppenheten 1 EU:s institutioner, Europaparlamentets stéllning,
formerna for ordférandeskapet for unionen, utrikespolitiken
och forsvarspolitiken, och inte minst om unionen skall ha en

* Sa hér inledningsvis vill jag rikta ett varmt tack till Tomas Dahlman,
Hans Hegeland, Ann-Cathrine Jungar och Fredrik Langdal for véirdefulla
synpunkter. Likasa till Andreas Follesdal och Magnus Jerneck i Sieps
referensgrupp. For svar pa fragor om det konvent som utarbetade stadgan
om grundldggande rattigheter vill jag rikta ett tack till Daniel Tarschys,
som foretridde den svenske statsministern i detta konvent. Tack ocksa till
intervjupersonerna. Se not 4.

Lackenforklaringen om Europeiska unionens framtid. I den engelska
versionen anvinds inte ordet preparation” utan uttrycket “pave the way”,
som 1 bildlig mening betyder ”bana vig for”, dvs. nésta regeringskon-
ferens. I sin bibetydelse kan detta mojligen tolkas som ett vidare mandat
an vad som kan forvintas ingd i forberedelser.



egen grundlag och hur den 1 sa fall skall vara utformad. Fré-
gorna dr ingalunda nya i Europadebatten. Ddremot var detta
forsta gdngen som Europeiska radet pa det hér viset tar upp
tanken om en grundlag, en konstitution, for unionen.

Det foreligger en tydlig kontinuitet vad géller diskussionspunk-
terna, och 1 ndgon mén ocksé betriffande tankar kring hur den
forestdende regeringskonferensen skulle kunna, eller borde,
forberedas. Konventet innebér uppenbarligen en mer tilltalande
inramning for somliga dn for andra. Konventet dr nigot av ett
experiment och brukar beskrivas som en innovation.?

Varje regeringskonferens foregds av forberedelser 1 en eller
annan form. Den huvudsakliga ambitionen med denna forsk-
ningsrapport dr att nd en djupare forstaelse for den form som
framtidskonventet utgor och att sa allsidigt och klarsynt som
mojligt analysera konventets roll. Detta krdver att vi sitter in
konventet 1 det sammanhang i vilket det ingar. Det sker genom
att stélla det i relief till de regeringskonferenser som héllits
under de senaste decennierna. En utgdngspunkt ar att inte be-
trakta forberedelserna som avskilda fran sjdlva regeringskonfe-
rensen utan snarare som en del av denna, kanske rent av som
en central del. Forberedelsefasen erbjuder tillfillen att sitta
dagordningen och ldgga grunden till det som senare skall slut-
forhandlas och fordragsfistas. Omsesidiga utfistelser kan go-
ras, dven om alla forhandlingskort dnnu inte spelas ut. Inblan-
dade aktorer med sina intressen och idéer kan forsoka driva
positionerna i en bestimd riktning. Sddant som vinner brett
stod kan vara svart att motsitta sig. Det giller inte minst med
hansyn till forekomsten av socialisationsmekanismer sdsom
grupptryck och gemenskapskinsla.

Samtidigt finns det formellt sett alltid en mdjlighet for en re-
gering att inldgga veto mot enskilda forslag i en regeringskon-
ferens. Det dr ndmligen enligt nu géllande ordning enhillighet

2 Se t.ex. Reh och Wessels 2002, s. 19; Wessels 2002, s. 2. Olsen (2002,
s. 596) framhaller att unionen "has also been able to agree on
innovations such as the convention model of change.”
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som giller som beslutsprincip. Det finns forslag pa att dndra
denna ordning. I anslutning till denna framétblickande diskus-
sion om konventsformen behandlas ocksa dess fortjanster och
brister. Det dr dock inte frdga om en regelrétt utviardering av
detta forfarande, sdrskilt som konventet fortfarande och med
allt storre intensitet pagar da detta skrivs. Trots en forbluffan-
de stor enighet i manga fragor borjar meningsskiljaktigheter
successivt komma upp till ytan.

Genom att fokusera pd och skidrskdda forberedelsefasen kan
denna rapport i basta fall ocksd formedla vissa insikter om hur
regeringskonferenser tar form. Likasa om vilka aktorer och
strukturer som inverkar pa skeendet. Det ror sig om ett slags
process som alstrar sin egen och sjilvforstirkande dynamik,
over sdvil tid som rum.

Liksom EU sjdlvt kan dess regeringskonferenser anses vara
sarpriaglade och unika.’ Likvél kan de sittas in i ett mer all-
mingiltigt teoretiskt sammanhang. I vid mening har vi att géra
med en typ av mellanstatliga, multilaterala relationer, med
transnationella och dvernationella inslag av skiftande karaktir
och styrka. Det finns ett flertal olika teorier om europeisk in-
tegration och dessa teorier brukar stdllas emot varandra. De
behdver dock inte vara alternativa och konkurrerande utan kan
mycket vél vara komplementéra. Varje perspektiv och perspek-
tivforskjutning paverkar tolkningen av de fenomen som ér f6-
remal for analys. I en rapport som denna &r en begrinsning
oundviklig ocksé i teoretiskt hinseende. Ett Gverordnat analys-
perspektiv anldggs, ett institutionellt perspektiv. Som kommer
att utvecklas narmare utgor konventet och regeringskonferen-
sen — som salunda skall betraktas som sammanhdngande pro-
cesser — fall av institutionsbildning och av institutionalisering.

Det insamlade materialet har skiftande karaktir. Dels ror det
sig om sekundadrlitteratur, dvs. bearbetningar inom forskning-

> Mazzucelli (1997, s. 5) menar for sin del att ”the IGC process is sui
generis.” Gray och Stubb (2001, s. 21) noterar att ”each IGC is unique
to the time, place, agenda and personalities involved.”
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en, dels om primérkédllor sdsom dokument och utkast. Dess-
utom har jag genomfort ndgra intervjuer och diskuterat med
initierade personer.* Mina efterforskningar stracker sig till och
med januari 2003.

Dérmed har vi formulerat problemet och kan bérja angripa det
nidrmare. Omedelbart introduceras det institutionella analys-
perspektivet och ddrefter regeringskonferenserna med fokus pa
aktorer och forberedelser. Sedan analyseras framtidskonventet
ur olika aspekter. Tonvikten ligger alltsa pa konventet som for-
beredelsemetod, infor en stundande regeringskonferens.

3.2 Institutioner och institutionalisering

Béde regeringskonferenserna och framtidskonventet kan alltsa
behandlas som en institutionell form, som ett fall av institu-
tionsbildning och institutionalisering. Med institution avses
spelregler (rules of the game), som kan vara savil formella
som informella.’ Institutioner i bemérkelsen spelregler beror
sadant som procedurer, principer, normer, idéer och doktriner.

* Pa plats i Bryssel 2-3 december 2002 intervjuade jag foretradare for tre
olika politiska grupperingar — den socialdemokratiska, den kristdemokra-
tiska/konservativa och den liberala. Dessa personer dr Antony Beumer,
generalsekreterare i Europeiska socialdemokraters parti (ESP), Klaus
Welle, f.d. generalsekreterare i Europeiska folkpartiet (EPP) och nu
generalsekreterare i EPP-ED-gruppen i Europaparlamentet, Andrew Duff,
brittisk liberaldemokrat och ledamot i Europaparlamentet och i framtids-
konventet. Dartill gavs tillfélle till intervjuer/samtal med ytterligare nagra
Europaparlamentariker och handléggare. I samband med tidigare under-
sokningar om regeringskonferenserna och da foretrddesvis om de trans-
nationella partindtverkens betydelse har jag genomfort ett stort antal
intervjuer, bland andra med de forutvarande regeringscheferna Ruud
Lubbers och Wilfried Martens. Bland personer som medverkat i for-
beredelser infor regeringskonferenser har jag i andra sammanhang inter-
vjuat Elmar Brok, Dimitris Tsatsos, Franklin Dehousse, Philippe de
Schoutheete och Gunnar Lund. En konferens i Maastricht i november
1999 — med fokus pé den forestdende regeringskonferensen — erbjod
rikliga tillfallen till samtal och kunskapsinhdmtning. Se Best m.fl. 2000.
Léngre tillbaka genomforde jag, i Dublin, en ldngre intervju med
Katherine Meenan som var sekreterare i Doogekommittén. Se nedan.
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Genom socialisation och internalisering blir sddana fenomen
tagna for givna och inte ifrdgasatta. De blir institutionalisera-
de. Institutionerna tar form utifran ett visst socialt samman-
hang, sin kontext, och blir inbdddade 1 en bestimd ordning.

I nyinstitutionalismen fasts storre vikt vid informella institu-
tioner och deras betydelse for organisering och annat &n vad
som tidigare var fallet i forskningen om institutioner. Skillna-
den mellan institutioner och organisationer kan illustreras med
en lagidrott dir laget dr organisationen och spelreglerna insti-
tutionen. En organisation kdnnetecknas av kollektiva resurser,
formell tillhorighet och individer som ar utbytbara.® Bade or-
ganisationer och institutioner tenderar att dverleva personskif-
ten och kriser — men die, institutions survive. 1 krissituationer
skapas emellertid sérskilda forutsattningar for forandringar av
organisationer och institutioner.

Institutioner behover inte vara opaverkbara. Fran maktsyn-
punkt forsoker olika aktorer forma institutionerna efter sina
ideal eller intressen. Institutioner kan stirka somligas makt pa
bekostnad av andra. Institutioner kan vara savil mojliggorande
(enabling) som begriansande (constraining).

Institutioner inskrdanker pé ett eller annat sétt det antal hand-
lingsalternativ som star oppna. Utfdstelser fran tidigare ger
upphov till en viss troghet. Institutioner skapar vissa bestimda
forvantningar och har en normerande inverkan pa de olika ak-
torerna. Darmed uppstar en kontinuitet over tid. Aktoérerna bar
med sig ett arv fran tidigare och det foranleder monsterbildan-
de vanemaéssiga handlingsrutiner. Gdrdagens beslut inskrinker
utrymmet for fria val genom att 1dsa in (lock in) ett visst hand-

° Av utrymmesskal kan vi inte g& ndrmare in pa de olika teoribildningarna.

I stdllet hinvisas till Hall och Taylor 1996 samt Peters 1999. Pa svenska
finns R. Johansson 2002. Nyinstitutionella perspektiv har i allt storre
utstrackning kommit att tillimpas pad den europeiska integrationen.
Se Schneider och Aspinwall 2001; Stone Sweet m.fl. 2001. Det finns en
likhet mellan det sociologisk-institutionella perspektivet och det social-
kunstruktivistiska, vilket behandlas i Christiansen m.fl. 2001.

¢ Ahrne och Papakostas 2002, s. 15.
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lingsmonster. Handlandet foljer upptrampade spar. Utveckling-
en blir sparbunden, eller stigberoende (path dependent). Detta
ar budskapet i den historisk-institutionella ansatsen.’

Inom den historiska institutionalismen har dven sekvenser och
tajmning en bestimd innebord.* Over tid kan det nimligen bil-
das positiv feed-back. Denna tankegéng erinrar om den sjilv-
forstirkande egendynamik som framhévs i integrationsteori
och i1 denna rapport. Med tiden uppstér en viss troghet och oli-
ka inldsningseffekter som underbygger kontinuitet.

Det finns en ldngsiktighet inbyggd 1 ett sd pass institutionalise-
rat samarbete som det inom EU. Detta paverkar ocksa forhand-
lingsbeteendet. Det gors 0msesidiga eftergifter, vilka forvintas
bli dtergdldade pa sikt.” Processen alstrar ett eget normsystem.

Normernas roll 1 relationerna mellan stater behandlas 1 per-
spektivet multilateralism. Det handlar bdde om en kvalitativ
och en kvantitativ dimension." Den kvalitativa dimensionen
avser substansen och den kvantitativa forstds numerdren. Tre
eller fler inblandade stater krdvs for att en relation skall be-
tecknas som multilateral. Det antal stater som géller inom EU
och regeringskonferenserna utgor en “begrinsad multilatera-
lism”."" Regeringskonferenser kan studeras som fall av multi-

-

Se t.ex. Steinmo m.fl. 1992. Den historisk-institutionella ansatsen har
beskyllts for att vara deterministisk. Det ligger ndgot i kritiken satillvida
att utvecklingen latt kan framstd som ndrmast forutbestdmd, som ett
sokande efter ett visst jamviktstillstdnd. Ansatsen har tillimpats pa den
europeiska integrationen av Pierson (1996). Enligt Smith (2002, s. 3) har
den aldrig anvénts for att forklara forhandlingarna i regeringskonferenser.
Jfr dock Arvidsson 2002 samt Sverdrup 2000, 2002.

For en tankevickande studie av forhéallandet mellan tid och styrning i
EU, se Ekengren 2002.

I forhandlingsforskningen gar denna situation under bendmningen diffus
reciprocitet. Kénnetecknande for EU:s forhandlingssystem &r att inter-
aktionerna &r av upprepande karaktér och att tidshorisonten, den sa kalla-
de framtidsskuggan, ar relativt avldgsen.

' Se Ruggie 1993, 1998.

"' For att anvdnda Ruggies terminologi. Jfr Smith 2002, s. 6.

o

©
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laterala forhandlingar.”” Och sidlunda som fall av institutions-
bildning och institutionalisering.

> Gray och Stubb 2001; Johansson och Svensson 2002; Lodge 1994, 1998;
Smith 2002; H. Wallace 1990.
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4 SAMMANHANGET
4.1 Regeringskonferenser

Regeringskonferenser utgdr milstolpar i den europeiska inte-
grationsprocessen.” De sammankallas da fordragen skall ses
over for att eventuellt dndras eller ersittas. Sarskild vikt bor
just fastas vid dynamiken i regeringskonferenserna." Dessa
har i sig blivit allt mer komplexa i takt med att antalet aktorer
blivit fler och EU:s dagordning breddats.

Ingen regeringskonferens borjar 1 ett tomrum och frin noll,
likt en tabula rasa. Det som redan uppnatts skapar en sérskild
acquis conférenciel.” Regeringskonferenserna har institutiona-
liserats och blivit en egen institution.'® P4 ett mer dvergripande
plan utgdr regeringskonferenserna ett slags meta-institution
som faststiller spelreglerna."”

Fran mitten av 1980-talet har det sa gott som permanent fore-
kommit regeringskonferenser.' Dessa resulterade i Enhetsak-
ten, Maastrichtférdraget, Amsterdamfordraget och Nicefordra-
get. Den forestdende regeringskonferensen blir den sjitte i
ordningen sedan 1985."

13 Wessels 2001, s. 197.

1 linje med vad som ocksa betonas av Gray och Stubb (2001, s. 6):
”Treaty changes are considered to be history-making decisions.

Yet there is surprisingly little analysis on the actual dynamics of IGCs.”
Se dven Christiansen m.fl. 2002.

15 Falkner 2002, s. 7.

'¢ Christiansen (2002, s. 34) framhaller att ”the IGC is an institution in its
own right”. Och Gray (2000, s. 275) att “the IGC process itself has
become institutionalised.” Likasa Gray och Stubb (2001, s. 19): ”One
of the most interesting aspects of treaty reform is that the process has
become institutionalized.” Se dven Christiansen m.fl. 2002; Falkner
2002; Olsen 2002; Smith 2002; Sverdrup 2000, 2002.

7 Christiansen m.fl. 2002, s. 25. Se dven Peterson 1995 samt W. Wallace
1996.

"I en redogorelse for Maastrichtfordraget/Unionsfordraget noterar Corbett
(1993, s. 1) att EG/EU “has actually spent more than half of the years of
its existence in IGCs or other reviews of its constitutional bases.”
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Regeringskonferenserna har skapat sina egna tids- och for-
vantningshorisonter. Aktérerna och déribland forhandlarna rik-
tar uppmérksamhet mot nista regeringskonferens redan innan
den pagdende har avslutats. En regeringskonferens har knappt
hunnit avslutas forrdn forberedelserna har kommit igdng infor
den néstfoljande.

Inte sdllan dr de inblandade personerna desamma fran en rege-
ringskonferens till en annan. Ett exempel dr den svenske stats-
ministern Goran Persson, som 2001 gjorde f6ljande uttalande:
”Jag kan konstatera att sedan jag blev statsminister for mer dn
fem ar sedan har jag ndrmast konstant varit inblandad 1 rege-
ringskonferenser eller dirmed relaterade verksamheter.””

Statsministrar kommer och géar. Medan personskiften dr van-
ligt forekommande bland regeringarna dr kontinuiteten ménga
ganger storre inom institutionerna pa EU-niva. Det uppstar ett
sa kallat institutionellt minne.”'

Kontinuiteten fran en regeringskonferens till en annan framgar
av att fragor slussas vidare till nista fordragsdversyn dé ett an-
tal aktorer dterkommer. Man tar vid dar man tidigare slutat.
Dagordningen ar 1 mangt och mycket nediarvd. Regeringskon-
ferenserna foljer dirmed en institutionell logik och dynamik.*

" Den forsta av dessa dgde rum andra halvaret 1985. Tva parallella
regeringskonferenser inleddes i december 1990 och pagick under 1991.
Den foljande varade fran mars 1996 till juni 1997. Ar 2000 hélls rege-
ringskonferensen fran februari till december. Det finns ett antal storre
arbeten om regeringskonferenserna, vanligen pé temat “treaty reform”.
Se t.ex. Best m.fl. 2000; Corbett 1993; De Ruyt 1989; Edwards och
Pijpers 1997; Laursen 2002; Laursen och Vanhoonacker 1992; Moravcsik
1998; Smith 2002; Weidenfeld 1998.

*Persson 2001. Gunnar Lund &r ett annat svenskt exempel. Han var svensk
chefsforhandlare i regeringskonferenserna 19961997 och 2000. Under
1995 deltog han dessutom i den sa kallade reflektionsgruppen.

Se nedan.

2! Gray och Stubb (2001, s. 19): ”One of the key advantages for the
Council Secretariat and the European Commission is that they have an
institutional memory very rarely matched by member governments.”

17



Denna regelbundenhet bekriftar att de olika regeringskonfe-
renserna hinger samman och inte &r dtskilda fran varandra.”
En illustration ir beslutet i Maastricht att en ny regeringskon-
ferens skulle ta sin borjan 1996. De frdgor som hianskéts till
den nya fordragsoversynen var till stor del de inom andra och
tredje pelarna. Det ror sig om utrikes- och sdkerhetspolitiken
respektive si kallade inrikes och rittsliga fragor, diribland
asyl- och flyktingpolitiken.

De kristdemokratiska regeringscheferna diskuterade en uppgo-
relse med den brittiske premidrministern John Major.** Han
fick bland annat gehor for kravet att ordet federal (the f~word)
inte skulle ndmnas 1 inledningen i det nya fordraget. I gengéld
skall han ha gétt med pi att andra och tredje pelarens fragor
blev foremal for fornyad provning i den nya regeringskonfe-
rensen.

Dessa fragor drvdes alltsd av forhandlarna i 1996-1997 ars re-
geringskonferens. Eftersom man inte lyckades l6sa de utesta-
ende institutionella frdgorna i Amsterdam skickades de sa kal-
lade leftovers dérifran vidare till nésta regeringskonferens.
Dessa ror frimst rostviktningen i radet och sammansittningen
av kommissionen och med hénsyn till utvidgningen. Eftersom
man inte heller i Nice helt och hillet lyckades med uppgiften
att reformera EU-institutionerna forutskickades sé att det skul-
le bli ytterligare en regeringskonferens.

2 Corbett (1993, s. 1-2): "The dynamic presiding over such negotiations
has usually been the same: a majority of Member States wishing to press
ahead with a minority reluctant to do so. The majority sometimes threa-
tens to move ahead without the minority, but would prefer not to. The
minority does not want to move very far ahead, but would prefer a com-
promise to being left out. Usually, a compromise is reached, but negotia-
tions then re-open some years later on some other aspect of integration.”

» Falkner 2002, s. 2. Christiansen m.fl. (2002, s. 28) framhéller de olika sa
kallade ’spillovers™ eller "leftovers” fran Maastricht till Amsterdam och
vidare till Nice. Detta belyser enligt dem “the presence of a pattern and,
potentially, a tradition. Such examples illustrate the need to study different
IGCs in conjunction with, rather than in isolation from, one another.”

% Laursen m.fl. 1992, s. 20. Se dven Johansson 2002a, s. 886.
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For att en regeringskonferens skall komma till stdnd kravs ett
beslut i Europeiska rddet. Det togs linge for givet att ett sa-
dant beslut skulle vara enhélligt och att varje enskild regering
ddrmed hade vetordtt. Under dramatiska omsténdigheter och
utan motsvarighet samlade det italienska ordforandeskapet —
med grund 1 artikel 236 i det di géllande fordraget — en majo-
ritet bakom initiativet att sammankalla en regeringskonferens.
Detta skedde vid Europeiska radets mdte i Milano i1 juni
1985.” Integrationen gick in i ett nytt skede, med den inre
marknaden som ledstjdrna.

Det finns anledning att skilja mellan vardagsintegration och
mer historiska, nirmast epokgdrande, fordragsrevideringar.*
Dessa méiste ske i regeringskonferenser. Att regeringskonfe-
renser aterkommer sa pass ofta innebér att dessa allt mer fak-
tiskt blir en del av vardagsarbetet 1 EU.

Dynamiken 1 EU:s beslutsprocesser uppkommer inte bara till
foljd av interna faktorer utan dven av externa, dvs. hindelseut-
vecklingen i den internationella omgivningen. Olika omgangar
av utvidgningar av medlemskretsen har skapat ett tryck pa for-
dragsreformer. Det ror sig som regel om sammanfallande pro-
cesser, varvid utvidgning knyts till fordjupning. Utvidgningar

» Det skedde under kraftiga protester fran Storbritanniens konservativa
premidrminister Margaret Thatcher, som fick stod av den danske och den
grekiske regeringschefen. Som alternativ till en regeringskonferens
foreslog den brittiske utrikesministern Geoffrey Howe (1994, s. 407) ’the
acceptance of a constitutional ‘convention’ — a concept more familiar to
Anglo-Saxon than to continental minds — whereby the written Treaty
would remain unchanged; but there should be agreement, written but not
legally binding, that in respect of all the single-market agenda we should
proceed as though the unanimity rule had been set to one side and been
replaced by rules for qualified majority voting.”

6 Morth (1999) talar om den “historieskapande nivan”. Regeringskonferen-
serna brukar omnidmnas som “history-making” och som grand bargains”.
Se t.ex. Moravcsik 1991, 1998. Peterson (1995) kallar denna niva for
”super-systemic”. W. Wallace (1996, s. 446) anvinder bendmningen
”constituent, in which the rules and priorities of the system are them-
selves under negotiation, leading to a pattern of high-level bargaining
among shifting political coalitions....”

19



leder ocksa till en 6kad komplexitet, inte minst vad géller an-
talet aktorer och mojliga allianser.

4.2 Regeringskonferensernas aktorer

Bendmningen regeringskonferens kan forvilla. Man skulle
kunna tro att en regeringskonferens endast utspelar sig rege-
ringar emellan.” Formellt dr sa ocksa fallet.”® Vidgar vi synfil-
tet uppticker vi andra slags aktorer. I sjdlva verket dr det en
uppsittning aktorer som vill [dmna sina avtryck genom att {for-
soka pdverka forloppet. Inflytande later sig inte métas pa ett
exakt sitt. Vi far leva med uppskattningar och relativiseringar.
Graden av inflytande kan ocksa variera mellan olika tidsfaser.

Liksom 1 ldrobdckerna kan vi gbra en grov uppdelning i mel-
lanstatlighet (intergovernmentalism) och Overstatlighet (supra-
nationalism). Mellanstatlighet avser relationer regeringarna
emellan. Overstatlighet asyftar organ och drivkrafter pA EU-
niva.” Dessutom finns det icke-statliga arrangemang och ak-
torskonstellationer som dr transnationella (transnationalism).

77 Ett sddant forenklat synsétt aterspeglas i svenskt officiellt tryck.

Ett exempel &r regeringens skrivelse (2001/02:115) till riksdagen om
EU:s framtidsfragor dir det noteras att efter att konventet avslutats vidtar
en regeringskonferens som &r “en mellanstatlig angeldgenhet”.

* Regleringen av regeringskonferenserna sker i artikel 48 i Amsterdam-
fordraget och sedermera i de konsoliderade fordragen, eller Nicefordra-
get. I Romfordraget skedde regleringen i artikel 236. Mycket &r dock
utan fordragsmaissig reglering, bade vad giller procedurer och deltagan-
de. Smith (2002, s. 18) noterar att vissa “participants have not been
mentioned in Article 48 TEU, rather their influence has evolved overtime.
This factor has particularly been the case with the Council secretariat and
the Office of the Presidency.”

» Overstatliga, liksom transnationella, aktorer 4r centrala i det teoretiska
pespektiv som gér under bendmningen neofunktionalism. Tankegéngen
om ett slags processuell foljdintegration, s kallad spill-over, 4r central i
detta perspektiv.
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Mellanstatliga aktorer

I regeringskonferensernas slutskede ar det sjdlvklart medlems-
staternas regeringar som dominerar. Deras inbordes inflytande
ar dock svarbedomt.”

Regeringskonferenser utspelar sig pa flera politiska och admi-
nistrativa nivaer.”' I slutférhandlingarna kravs uppgorelser mel-
lan stats- och regeringscheferna i Europeiska rddet. De har
hjalp av sina egna radgivare under de 16pande férhandlingarna.
Bland rddgivarna finns sherpas, som har till uppgift att sondera
terrdngen infor moten pd denna den hogsta politiska nivén. Ut-
rikesdepartementen brukar ha ett sérskilt ansvar, i forstone utri-
kesministrarna eller i vissa fall Europaministrar. Regeringarna
utser sirskilda foretrddare, som fungerar som chefsférhandlare
och brukar ha en ndra anknytning till utrikesdepartementen och
verka som foretrddare for utrikesministrarna. De stindiga re-
presentationerna i Bryssel foljer arbetet och ofta har de en
omedelbar roll genom att vara delaktiga i forhandlingarna.
Cheferna ddr, ambassadorerna, som kidnner varandra vil och
regelbundet triffas 1 Coreper, har i1 vissa fall utsetts just till
chefsforhandlare.”” Ocksa pa arbetsgruppsniva knyts personliga
band. Vi kan konstatera att individuals matter.”

Tjansteménnen forflyttar sig ofta dver de institutionella gran-
serna och mellan de mellanstatliga och dvernationella sfarer-
na, och ibland uppldses grianserna helt. En sdrskild lojalitet

* Gray och Stubb (2001, s. 7): It is impossible to quantify Member State
influence in IGCs. Some observers claim that the large Member States
run the show (see, e.g., Moravesik, 1998). Anyone involved in the day-
to-day work of IGCs will know that this is not the case. That said, larger
Member States certainly have more political clout, more extensive
interests and larger administrations to deal with the negotiations.
Smaller Member States tend to be more flexible in their approach but,
however efficient they may be, when the chips are down, the pressure to
compromise is felt much more by the small rather than the large Member
States.”

' Gray och Stubb 2001, s. 8; Smith 2002, s. 13.

2 Ett sddant fall &r Gunnar Lund i samband med regeringskonferensen ér
2000.
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kan uppstd mellan tjanstemdn som arbetar gransoverskridande.
Detta kallas transgovernmentalism. Inom specifika sakfrage-
omraden ligger den gemensamma sakkunskapen och uppgiften
till grund for en samhorighetskédnsla. Experterna och tjdnste-
méannen pa savil nationell som dvernationell niva kan utveck-
la synsitt som inte helt och hallet 6verensstimmer med poli-
tikernas. I hdndelse av att politikerna inte alls klargjort var
de stir — kanske medvetet for att inte ta skada politiskt — har
tjidnsteminnen forstas ett &nnu stérre handlingsutrymme. Vi
vet inte sd mycket om vilket inflytande de egentligen utdvar 1
samband med regeringskonferenserna. Det tycks vara stort,
eller rent av mycket stort. Ministrarna blir beroende av sina
tjinstemdn och kan ha svart att g emot dessa. Det star helt
klart att den juridiska expertisen spelar en framtradande roll
vid utarbetandet av texterna. Det géller inte minst vid den re-
gelmissiga Oversynen efter det att stats- och regeringscheferna
gjort sitt.

Vi skall inte ta for givet att regeringar dr enhetliga aktorer. Det
kan finnas interna motséttningar. Dessa kan bero pa oklara
gransdragningar i friga om befogenheter och ansvarsfordel-
ning. Sddana oklarheter kan exempelvis uppkomma vid koali-
tionsregeringar, som ju dr sammansatta av foretrddare fran oli-
ka politiska partier.*

Regeringar kan 1 sitt handlande vara begransade till f6ljd av
inrikespolitiska forhéllanden, sdsom den parlamentariska situa-

3 Gray och Stubb (2001, s. 7-8): ”And, as in any working conditions,
negotiators form close ties with their counterparts. More often than not
these relationships are based on personal preference, rather than a
Member State’s integration policy. One of the most important aspects of
an IGC negotiation are the personal contacts across the institutional
boundaries. In addition to the formal negotiations, there are a number of
informal networks both in Brussels and between the capitals. In many
cases the assistants of the Representatives build informal email networks
with their counterparts.”

* Det var sadana faktorer som bidrog till den ofta aberopade bristfdlliga
samordningen under det nederlédndska ordférandeskapet andra halvaret
1991.
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tionen.” De nationella parlamentens inblandning varierar. Par-
lamenten &tnjuter forstds en sdrskild legitimitet i och med att
regeringarna dr ansvariga infor dessa. Ministrarna svarar pa
frigor och presenterar olika stdndpunkter. I det svenska fallet
har det funnits en direkt forbindelse mellan EU-ndmnden och
de forhandlingsansvariga I6pande i1 regeringskonferenserna
och dé dven 1 slutskedet. Det handlar om sjdlva forhandlings-
mandatet, med hdnsyn till nddvindiga kompromisser. Annars
mdste vi nog konstatera att de nationella parlamenten generellt
har haft en timligen svag stillning under regeringskonferen-
serna.

Den medlemsstat som innehar ordférandeskapet under en re-
geringskonferens har speciella mojligheter att sétta sin préigel
pa EU:s utveckling.’* Ordforandeskapets funktioner innefattar
att gora politiska prioriteringar och att medla.”’

Ordforandelandet och 6vriga regeringar star i forbindelse med
radets generalsekretariat, som bistar med olika samordnande
uppgifter. Radssekretariatet kan betraktas som bade en mellan-
statlig och dverstatlig aktor. Alldeles pa egen hand kan sekre-
tariatet utdva inflytande i beslutsprocessen. Exakt hur vet vi
inte heller med bestimdhet.

* ] federala system som Tyskland, Osterrike och Belgien uppstar ytterligare
sa kallade vetopunkter och da sérskilt med hansyn till ratificeringspro-
cessen. Exempelvis har det tyska parlamentets ena kammare, forbundsra-
det med delstatsrepresentation, i 6ppna eller fortidckta ordalag hotat med
att blockera ratificeringen om inte vissa krav gér igenom. Denna mgjlig-
het ger delstaterna vissa paverkansmojligheter. Det star utom allt tvivel
att den tyska regeringen i regeringskonferensen 19961997 hade ett be-
gransat kompromissutrymme, atminstone i den tredje pelarens fragor, till
foljd av patryckningar fran delstatshall. Forbundsradet nominerar fore-
tradare till den tyska forhandlingsdelegationen i regeringskonferenserna.
1 1991 éars regeringskonferenser rorde det sig om en politiker fran Bayern
(CSU) och en fran Hamburg (SPD). Infor 1996-1997 ars regeringskon-
ferens utsdgs en fran Bayern (CSU) och en fran Rheinland-Pfalz (SPD).
Se Beuter 2002, s. 101.

* Ordforandeskapets roll i en regeringskonferens, i detta fall under
1996-1997 ars regeringskonferens, behandlas i Svensson 2000.

7 Tallberg 2001.
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Overstatliga aktérer

Bland de overstatliga institutionerna har Europeiska kommis-
sionens och Europaparlamentets inflytande varierat dver tid.
Den forhirskande uppfattningen tycks vara att dessa aktorer ar
relativt perifera 1 den process som regeringskonferenserna ut-
gor. Verkligheten dr emellertid mer nyanserad.*

Som alltid forvéntas kommissionen vara pddrivande. Formellt
ar dess roll i huvuddrag begrinsad till att ldgga fram sin
stdindpunkt. Reellt medverkar kommissionen i processen ge-
nom att delta 1 mdten och successivt presentera forslag. Inom
kommissionen har det i samband med de senaste regerings-
konferenserna upprittats sa kallade rask force, dér positioner-
na samordnats och utarbetats.

Inte heller kommissionen skall betraktas som en enhetlig ak-
tor, &ven om den har varit mer sammanhallen under vissa pe-
rioder dn under andra. Under Jacques Delors ordférandeperiod
(1985-1995) var kommissionen trots vissa inre slitningar for-
hallandevis sammansvetsad vilket stirkte dess stillning. Av
stor betydelse var Delors ledarskap och hans goda relationer
med den kristdemokratiske tyske forbundskanslern, Helmut
Kohl, liksom den naturliga ldnken till den socialistiske franske
presidenten, Francois Mitterrand.

Genom dren har Europaparlamentet utovat ett allt mer patag-
ligt inflytande.” Detta trots att dess befogenheter pa papperet
ar ringa vad géller regeringskonferenser. Parlamentet har dnnu
inte fatt gehor for kravet att ocksa dess samtycke behovs in-
nan ett nytt fordrag kan trdda i kraft. Likvil har parlamentet

* Betrdffande den senaste regeringskonferensens avslutning i Nice sa
framhaller Gray och Stubb (2001, s. 21) att ”supranational bodies were
able to shape and influence events on certain issues.”

* Corbett m.fl. (2000, s. 305) gor géllande att Enhetsakten, Maastricht-
fordraget och Amsterdamfordraget ”were all strongly influenced by the
European Parliament. They illustrate that, whilst Parliament is not able
to secure all its wishes, it can have a major influence as a catalyst for
change.” Se ocksa Corbett 1998.
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kunnat stirka sin stillning genom att knyta band till andra ak-
torer; dels till kommissionen och dels till vissa federalistiskt
sinnade regeringar samt nationella parlament. Det har fore-
kommit att nationella parlament som villkor for att gd vidare
med fordragsratificeringen kravt att Europaparlamentet skall
godkinna forhandlingsresultatet. I samband med 1985 ars re-
geringskonferens handlade det om de belgiska och italienska
parlamenten.* Tyskland har ofta tillmotesgatt Europaparla-
mentets krav och onskningar.

Det finns andra Overstatliga aktorer som pé ett eller annat sétt
lamnar synpunkter, vars inverkan ar svarbedomd. Bland dessa
aktorer marks Ekonomiska och sociala kommittén och Re-
gionkommittén, dér det finns foretrddare for den lokala och
regionala nivan." Aven Europeiska centralbanken, ECB, har
tillkommit sedan Maastrichtfordragets ikrafttrddande.

Transnationella aktorer

Ocksa i samband med regeringskonferenser kan icke-statliga
aktorer vara framtradande, sérskilt sidana som ar starkt moti-
verade och aktiva. Till dessa hor dem som driver federalistiska
idéer. Det kan till exempel handla om parlamentariker. Dessa
kommer samman i sarskilt anordnade konferenser.

Transnationella koalitioner bestdende av politiker och politiska
partier har mobiliserats och har kommit att inverka pa for-
dragsrevideringarna. Det handlar om transnationella partifede-
rationer, eller framvdxande Europapartier om man sa vill. De
mest betydande dr Europeiska socialdemokraters parti (ESP),
Europeiska folkpartiet (EPP), samt Europeiska liberala, demo-
kratiska och reformistiska partiet (ELDR). Det finns en mot-

“ Christiansen (2002, s. 45) noterar att detta innebar att Europaparlamentet
har “an indirect veto over the results of treaty change. It is difficult to
assess the strength of this, as yet, untested, quasi-veto....”

“ Exempelvis har foretrddare for de spanska regionerna, inte minst fran
Katalonien, och fran de tyska delstaterna, sdisom Bayern, varit fram-
tridande. Det giller i synnerhet i fragor som roér kompetensfordelning
varvid regionala foretrddare generellt betonat subsidiaritetsprincipen.
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svarande organisation for grona partier och det senaste till-
skottet 4r en som framfor allt samlar regionala partier. Dessa
partifederationer fungerar bade som aktdrer — som kan ta egna
initiativ — och som arenor pd vilka de nationella medlemspar-
tierna upptrader och kan utdva inflytande.

Att det 6ver huvud taget blev en regeringskonferens 1985 var
till stor del, kanske avgoérande, resultatet av den mélmedveten-
het och beslutsamhet som den kristdemokratiska koalitionen
uppvisade. Beslutet att tillsdtta en sddan konferens bekriftade
ndamligen vad kristdemokraterna redan kommit dverens om.*
Det dr dirfor direkt missvisande att hdvda att detta beslut var
ovéntat och oforberett.”

De transnationella partifederationerna fyller en uppgift 1 so-
kandet efter kompromisslosningar.* Det gér att pavisa ett sa-
dant interaktionsmonster 1 samtliga regeringskonferenser som
hallits sedan mitten av 1980-talet.”

Politiska partier nimns ofta som exempel pa transnationella
aktorer. Det dr dock speciella forutsdttningar som géller for
politiska partier med hinsyn till deras “halvoffentliga” status.
Partier som &r “statsbdarande” genom att sitta vid regerings-
makten och partier som ingar i det parlamentariska regerings-
underlaget dr begrinsade i sitt handlande. I sddana fall ar det
inte helt sjdlvklart om handlandet dr mellanstatligt eller trans-

# Detta har jag kunnat dokumentera. Johansson 2002b. Se dven Budden
1994, 2002. Med hénvisning till Budden kan Falkner (2002, s. 8) konsta-
tera att “because of the European People’s Party, a significant group of
member governments changed their behaviour in the IGC...ideational
aspects constrained the pursuit of self-interest at times.”

“ Det har bl.a. hdvdats, eller antytts, av De Ruyt (1989, s. 62) och
Moravcesik (1991, s. 81).

*“Nagot som Christiansen (2002, s. 44) ocksa framhaller: "It is difficult to
assess the direct impact of such transnational party meetings on the
ongoing negotiations, though it can only be supportive of the search for
compromise, working as they do as a counterweight to the entrenched
national perspectives on the issues under debate.”

* Johansson 1999, 2001, 2002ab.

26



nationellt, kanske &dr det bdde och. Det kan rdra sig om att sét-
ta nationella intressen i frimsta rummet. En saddan strategi kan
betecknas som partidiplomati.** D4 utgér de transnationella
kanalerna komplement snarare @n alternativ till de mellanstat-
liga forhandlingarna och beslutsvidgarna.

Kategorin transnationella, icke-statliga aktdrer innefattar ocksa
intresseorganisationer av olika slag. Bland arbetsmarknadens
parter pa europeisk niva finns jordbrukarnas Copa, arbetsgi-
varorganisationen Unice och arbetstagarnas Etuc. Sddana or-
ganisationers inflytande pa regeringskonferenser ir ett relativt
outforskat falt.*” Detsamma géller inflytande fran det sa kalla-
de civila samhillet. Det &r inte helt givet vad som skall inklu-
deras i detta. Det som brukar ndmnas dr sociala rorelser av
olika slag, ungdomar, massmedier, akademiker vid universitet
och institut, samt tankesmedjor. I syfte att stirka medborgar-
nas fortroende for EU har det civila samhillets aktorer lyfts
fram allt mer.*® Det géller inte minst i samband med framtids-
konventet.

4.3 Regeringskonferensernas forberedelser

Medan sjdlva regeringskonferenserna hittills har foljt ett likar-
tat uppliagg har forberedelserna haft nadgot skiftande karaktér.
Metoderna har varierat, liksom deltagandet. Innan tillampning-
en av den nu aktuella konventsmodellen — och utdver sedvan-
ligt forberedelsearbete bland inblandade aktorer — har forbere-
delserna skett genom sérskilt tillsatta kommittéer och grupper.
Av och till har sddana grupper bestitt av sd kallade “vise

o 99

man .

* Jerneck 1990.

7 Det star dock helt klart att Europafacket (Etuc) har varit padrivande for
att utarbeta och halla liv i den sociala dimensionen, bland annat genom
forslag inom sysselsdttningspolitiken i EU. Se t.ex. Jacobsson 2001.

* Se t.ex. vitboken “Governance in the European Union”, som Europeiska
kommissionen presenterade i juli 2001.
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Kommittéer och grupper

Ett aterkommande inslag har varit tillsidttandet av kommittéer,
ibland aberopade som ad hoc-kommittéer. De har som regel
haft foretrddare for samtliga regeringar och kretsat kring en
central person som varit sammankallande och drivande. Till
dennes forfogande har forstas funnits vissa sekretariatsresurser.

Den historiskt mest betydelsefulla av dessa kommittéer dr den
stilbildande Spaakkommittén under ledning av den socialistiske
belgiske utrikesministern Paul-Henri Spaak. Kommittén verka-
de under regeringarna. Den upprittades 1955 och presenterade
sin slutrapport aret diarpd. I mangt och mycket lade kommittén
grunden till Romfordraget och den kinda historien om Euro-
peiska ekonomiska gemenskapen och dess efterfoljare.

I borjan av 1960-talet forsokte Frankrike fa till stdnd fordrags-
dndringar. Bland de planerade dndringarna horde att skapa
ndgon form av politiskt samarbete inom utrikes- och sdker-
hetspolitiken. Det upprittades en kommitté, med den franske
diplomaten Christian Fouchet som ordférande. Kommittén
verkade 1961-1962 och upplostes efter starka meningsmot-
sdttningar. Misslyckandet bidrog till den stagnationsperiod
som foljde de ndrmaste aren.

Forberedelser pa det utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet
har syftat till fordjupat samarbete.” Hit hor Plevenplanen 1950
om en europeisk forsvarsgemenskap, samt Davignon- eller
Luxembourgrapporten 1970 om det europeiska politiska sam-
arbetet. Rapporten togs fram av en kommitté bestdende av
tjinstemédn pd hog nivd och under ordférandeskap av den
belgiske diplomaten Etienne Davignon, sedermera kommissio-
nir. Kommittén tillsattes efter en bestillning fran toppmotet i
Haag 1969. Det var emellertid forst 1 Enhetsakten som det
europeiska politiska samarbetet fick fordragsmaéssig status. Ut-
vecklingen ledde till en tydligare kodifiering i Maastrichtfor-
draget och i de darpa foljande fordragen.

* Se Hill och Smith 2000.
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Vissa reformer kan goéras inom ramen for gillande férdrag och
dirmed utan att en regeringskonferens behdver inkallas. Ett
exempel dr den rapport pd temat effektivisering av institutio-
nerna som Europeiska radet bestidllde 1978. Uppdraget gick
till ”tre vise min”.* Nagra ar tidigare hade Europeiska radet
gett den belgiske premidrministern, kristdemokraten Leo Tin-
demans, ett liknande uppdrag.

P& 1980-talet gick integrationsprocessen in i ett mer dyna-
miskt skede. Frin olika héll restes allt starkare krav pa genom-
gripande reformer, och darfor p4 sammankallandet av en rege-
ringskonferens.

Med Spaakkommittén som forebild upprittades en ny kommit-
té med uppgift att rapportera om forslag pa forbattringar av det
politiska samarbetet och institutionernas funktionssitt. Uppdra-
get gavs dterigen av Europeiska rddet, nirmare bestimt vid
dess mote 1 Fontainebleau i juni 1984. Till ordférande utsags
den irldndske politikern James Dooge, ddrav bendmningen
Doogekommittén (officiellt benimnd ”The Ad Hoc Committee
for Institutional Affairs”). Bland dess ledamoéter fanns ocksé
denna ging foretrddare for stats- och regeringscheferna i Euro-
peiska rddet och for kommissionens ordforande. Kinneteck-
nande for kommittén var inre slitningar, som resulterade i ett
flertal brittiska, danska och grekiska reservationer. Dessa till
trots rekommenderade kommittén en ny regeringskonferens
och innebar i praktiken en forberedelse infoér denna.”’ Kommit-
tén berdrde ockséd den inre marknaden. Annars pégick arbetet
med att forbereda en rapport om den inre marknaden inom
kommissionen, med kommissiondren Lord Cockfield som sér-

**De var Barend Biesheuvel, f.d. regeringschef i Nederlanderna, Edmund
Dell, f.d. handelsminister i Storbritannien, samt Robert Marjolin,
fransman och f.d. vice ordférande i kommissionen. Se Bainbridge 1995,
s. 440.

*' Se Bainbridge (1995, s. 118-119), dér ocksa det blandade resultatet
berdrs: ”As an exercise in moving the Community forward, the Dooge
Committee was only partially successful and cannot compare with the
Spaak Committee. Nevertheless, many of its proposals were taken up
either in the SEA or later in the Maastricht Treaty.”
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skilt ansvarig. Hans rapport i detta drende — en sd kallad vitbok
— lades fram infor Europeiska radets mote 1 Milano i juni 1985.

Till den inre marknaden knots fornyade diskussioner om att
skapa en ekonomisk och monetidr union, med en gemensam
valuta. Diskussionerna fordes bland annat 1 en sédrskild kom-
mitté, Delorskommittén under ledning av kommissionens ord-
forande. Kommittén tillsattes av Europeiska rddet i Hannover 1
juni 1988, med den tyske forbundskanslern som en av de
frimsta tillskyndarna. I kommittén, som hade att 6verviga en
rad tekniska fragor, ingick naturligt nog foretrddare for cen-
tralbankerna. Kommittén presenterade sin enhilligt antagna
slutrapport i1 april 1989 och lade grunden till EMU. EMU be-
handlades i en av 1991 ars regeringskonferenser.” Beslutet att
halla en regeringskonferens pa detta tema togs av Europeiska
radet 1 Strasbourg 1 december 1989. Det skedde dterigen mot
den brittiska premidrministerns vilja. Den parallellt 16pande
regeringskonferensen om en politisk union faststilldes i ett se-
nare skede och mot bakgrund av de omvilvande hindelserna 1
Europa fran november 1989. Jimforelsevis anses forberedel-
serna kring EMU ha fungerat béttre dn forberedelserna kring
de fragor som ryms inom den politiska unionen. Detta med
EMU fick helt enkelt inte ga fel.”

Redan i Maastricht faststilldes att en ny regeringskonferens
skulle inledas 1996. Regeringskonferensen inleddes 1 Turin i
mars 1996 och avslutades i Amsterdam i juni 1997. Den for-
bereddes av den s kallade reflektionsgruppen. Detta beslut
togs vid Korfutoppmotet i juni 1994 da for 6vrigt kandidatlén-

2 For en valdokumenterad skildring av férhandlingarna om EMU, se
Dyson och Featherstone 1999. Tilldggas bor att frigan om en ekonomisk
och monetér union ingalunda var ny. Ett forslag i denna riktning presen-
terades bland annat 1970 i Wernerplanen, namngiven efter Luxemburgs
déavarande kristdemokratiske regeringschef och finansminister Pierre
Werner.

> 1 en intervju betonade Ruud Lubbers, Nederldndernas kristdemokratiske
regeringschef 1982-1994, att EMU var mycket vl forberedd och att
detta var ’key” for Helmut Kohl. Otaliga ar de uttalanden Kohl — och for
den delen dven andra — gjorde om att denna process ar “odterkallelig”.
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derna Finland, Norge, Sverige och Osterrike var foretridda pa
hogsta politiska nivd. Med sedvanlig kdnsla for symbolik och
historik forlades reflektionsgruppens forsta mote 1 juni 1995
till Sicilien, 1 tiden fyrtio ir efter Messinakonferensen som re-
sulterade 1 Spaakkommittén. Reflektionsgruppen verkade fran
juni till december 1995 da avrapportering skedde infor Euro-
peiska radets mote 1 Madrid.™

Under regeringskonferensen sammantrddde en sirskild for-
handlingsgrupp bestdende av utrikesministrarnas foretradare
vilka 1 praktiken fungerade som chefsforhandlare. Arbetet gick
linge trogt. Bland 6vriga parter invdntade man det brittiska
valet 1 maj 1997 for att kunna uppna genombrott i férhand-
lingarna, och da sdrskilt i de mest problematiska utestdende
frdgorna. I reflektionsgruppen hade den brittiske ledamoten,
den konservative Europaministern David Davis, sagt nej i fra-
ga efter fraga.

Som forberedelseform uppvisade reflektionsgruppen uppenba-
ra brister. Starkt kritiska synpunkter har framforts av den bel-
giske utrikesministerns foretrddare Franklin Dehousse.” Enligt
honom handlade reflektionsgruppen varken om “reflektion”
eller om en ”grupp”.”® Att ménga ledamdter var satta under
overvakning fran huvudstdderna gjorde reflektionsgruppen
”schizofren”. En ledamot kunde instdimma rent intellektuellt
men inta en annan position med hénsyn till stddet hemmavid.
Dehousse framholl dessutom att ndgra av de inblandade hade
forhandlat sina landers anslutningsfordrag eller de tidigare for-
dragsdndringarna. De var dérfor tillfredsstdllda med den nuva-
rande organisationen och institutionella balansen.

*Se bl.a. Devuyst 1998; Edwards och Pijpers 1997; Laursen 2002.

> 1 den efterfoljande regeringskonferensen var det emellertid Philippe de
Schoutheete som foretrddde den belgiske utrikesministern.

** Dehousse (1998, s. 25): "It was an interesting experience, but the debate
was frankly not interesting. As a matter of fact, it was not a debate.
Neither was it a group, since at the time there was no agreement on
anything. Nor indeed was there any reflection — most members were
satisified with explaining and repeating their national position over and
over again.”
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Infor regeringskonferensen ar 2000 diskuterades i regerings-
kretsarna tre alternativa former av forberedelser.”” Ett alterna-
tiv innebar att ater tillsdtta en grupp av “visa personer” som
ett slags expertkommitté. En grupp av detta slag riskerar
emellertid att bli avskild fran regeringarna. A andra sidan be-
hover den inte bli gisslan i spelet mellan dessa regeringar. Hur
som helst sd avvisade Europeiska ridet forslaget pa en vise-
mansgrupp.’® Ett andra alternativ som dvervéigdes var att bilda
en grupp med foretrddare for samtliga medlemsstater, 1 stil
med reflektionsgruppen. Denna variant ar dock otymplig i takt
med att det blir fler medlemsstater. Dessutom visade reflek-
tionsgruppen tydligt pa risken med lasningar och upprepningar
av redan kidnda nationella positioner. Det tredje alternativet var
att helt enkelt ge ordférandelandet ett huvudansvar for forbe-
redelserna. Europeiska radet slot upp bakom det tredje alterna-
tivet. Det skedde vid toppmotet 1 Koln 1 juni 1999 och mot
bakgrund av oenighet kring hur en forberedelsegrupp skulle
vara sammansatt. Beslutet innebar att Coreper fick en huvud-
uppgift i det forberedande arbetet.”

Rotationsordningen gjorde att det foll pd det finska ordforan-
deskapet att utarbeta en rapport om den forestdende regerings-
konferensen. Rapporten presenterades infér toppmaotet 1 Hel-
singfors i december 1999. I slutsatserna fran detta mote fram-
gdr att de “ministrar som dr ledamoter i1 rddet (allmédnna fré-
gor) kommer att ha det dvergripande ansvaret for konferensen.
Arbetet med forberedelserna skall utforas av en arbetsgrupp
bestaende av en foretrddare for varje medlemsstats regering.”®
Regeringskonferensen skulle ta sin borjan 1 februari och paga
till december 2000. Den kom i praktiken att paga en bit in pa
2001. S& som varit fallet tidigare aterstod ndmligen en del

7 Se Gray (2000, s. 270), som ocksé diskuterar de olika alternativens
fordelar och nackdelar, samt Dinan och Vanhoonacker 2000.

* Det skedde enligt Gray och Stubb (2001, s. 9) redan vid det toppmdte
som dgde rum i Cardiff i juni 1998.

¥ Dinan och Vanhoonacker 2000, s. 1.

% Ordforandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Helsingfors den 10 och
11 december 1999.

32



oklarheter att reda ut efter slutférhandlingarna, som denna
ging dgde rum i Nice i december 2000.

Nimnda arbetsgrupp utgjordes av chefsforhandlarna. Dartill
avsatte utrikesministrarna viss tid till att diskutera regerings-
konferensens fragor vid sina manatliga mdéten.®' Nagon sir-
skild grupp 1 likhet med reflektionsgruppen tillsattes alltsd
inte. Det tycks ha saknats ett tillrdckligt starkt behov av att
tillsétta en sddan grupp, sérskilt som fragorna pa de bada re-
geringskonferensernas dagordning 1 hog grad var desamma.

Den nya kommissionen med Romano Prodi i spetsen deltog
aktivt. Kommissionen hade ocksd en formell roll att spela,
som framgdr av slutsatserna frdn Europeiska rddets mote 1
Helsingfors: "Kommissionens foretrddare skall delta pa poli-
tisk och forberedande niva.”*

Dessutom lédt Prodi tillsdtta en “visemansgrupp”, ndgot som
Europeiska radet alltsd avvisat for egen del. De tre vise
minnen” var den forre belgiske regeringschefen Jean-Luc
Dehaene, den forre tyske presidenten Richard von Weizsicker,
tillika kristdemokrat, och den forre brittiske ministern i Labour-
regeringen Lord Simon. De arbetade snabbt och lade fram sin
rapport, ofta dberopad som Dehaenerapporten, till kommissio-
nen i oktober 1999. I uppgiften ingick att nirmare fundera
over the Amsterdam leftovers. Gruppen foreslog en bredare
dagordning och en uppdelning av fordragstexterna i tva delar.*

" Gray och Stubb 2001, s. 20.

 Ordforandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Helsingfors den 10 och
11 december 1999.

 Rapporten aterges i Petersson 2000. Det dr for 6vrigt kint att Philippe de
Schoutheete spelade en framtrddande roll vid forfattandet av rapporten.

1 rapporten hdnvisas till att ett ”forberedande arbete har redan utforts pa
denna punkt, bland annat vid Europauniversitetet i Florens.” Forskare dér
hade ombetts av kommissionen att ge synpunkter pa forfattningsutveck-
lingen. Det resulterade just i forslaget om en tudelad konstitution, varvid
regeringskonferenser endast skulle behdva sammankallas for att besluta
om dndringar i den forsta, mer principiella delen. For dndringar i den

& Fortsdtter pa ndsta sida.
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Europaparlamentets roll

En dterkommande och kontroversiell fraga giller om och i sa
fall hur Europaparlamentet skall vara foretritt i forberedelser-
na och i sjdlva regeringskonferensen. Ofta har Europaparla-
mentet och kommissionen varit ndra allierade. Att ndgra kom-
missiondrer genom aren, déribland Jacques Delors, har varit
ledaméter av Europaparlamentet har borgat for ett visst tillmo-
tesgaende.” Likval 4r kommissionen inte sjdlvklart palitlig ur
Europaparlamentarikernas synvinkel.

Under 1991 upprittades en “inter-institutionell konferens”.®
Denna bestod av tolv Europaparlamentariker, tolv ministrar
fran radet och fyra kommissionérer. Dess uppgift var att over-
lagga och eventuellt nd samsyn 1 olika fragor. Darmed kunde
ministrarna och parlamentarikerna fa direkt kontakt. Procedu-
ren fortsatte efter att regeringskonferenserna avslutats.

Vird att nimna dr ocksa den veckoldnga parlamentskonferens
som holls 1 Rom i slutet av november 1990, vanligen aberopad
som assizes. Konferensen samlade dver 250 parlamentariker.
Tva tredjedelar av delegaterna var frdn nationella parlament
och en tredjedel fran Europaparlamentet.” Slutdeklarationen
antogs med brett stod. Bedomningarna av sjdlva konferensen
gick isdr. Den betraktades allmént som en framgéang av Euro-
paparlamentarikerna. Didremot radde det kraftigt missndje
bland brittiska konservativa parlamentariker, som inte alls fann
sig tillrdtta utan tycktes se sig som gisslan i en planenlig
kupp. Forslag om att institutionalisera denna typ av parla-
mentskonferens vann inte heller gehor. I stéllet faststélldes en

andra delen, om olika sektorer eller politikomraden, skulle det ddremot
kunna ricka med beslutsforfarandet i radet och med samtycke fran Euro-
paparlamentet. Dehaenerapporten framhéller att forslaget skulle kunna
ligga till grund for férhandlingar i regeringskonferensen.

% En f.d. kommissiondr som ocksa hade varit Europaparlamentariker ar
Marcelino Oreja, som ingick i reflektionsgruppen och som sedan fore-
trddde kommissionen i den foljande regeringskonferensen.

% Corbett m.fl. 2000, s. 279.

7 Corbett m.fl. 2000, s. 299-300.

34



deklaration 1 anslutning till Maastrichtférdraget. Nationella
parlament och Europaparlamentet uppmanas att sammantrada
som parlamentskonferens om sd anses pékallat.®® Det har
allt eftersom ocksé blivit en tydligare institutionalisering av
Cosac. Diar mots foretrddare for de nationella parlamentens
Europautskott och for Europaparlamentet varje halvar. Dess-
utom forekommer det mdten mellan fackutskott i nationella
parlament och i Europaparlamentet, liksom konferenser inom
de politiska familjerna.

Ett forhandlingskort som Europaparlamentariker inte dragit
sig for att spela ut géller att deras samtycke krdvs innan nya
lander kan upptas som medlemmar i unionen. Sa skedde infor
voteringen i borjan av maj 1994 om anslutningsférdragen med
Finland, Norge, Sverige och Osterrike. For att blidka Europa-
parlamentarikerna lovade forbundskansler Kohl brevledes att
han skulle gora vad han kunde for att tillgodose deras krav pa
medverkan 1 ndsta regeringskonferens, faststdlld att borja ar
1996.

Regeringarna var inte eniga om Europaparlamentets medver-
kan. De brittiska och franska regeringarna motsatte sig kravet
pa fullvirdig representation.” Slutligen blev Europaparlamen-
tet closely associated.” Tva Europaparlamentariker utsags: den
tyske kristdemokraten Elmar Brok och den franska socialisten
Elisabeth Guigou. Bada hade starkt politiskt stod pa hemma-
plan.

De bdda Europaparlamentarikerna var ledamoter av reflek-
tionsgruppen. I regeringskonferensen var diremot deras offici-
ella status som observatorer och inte som fullviardiga ledamo-
ter. Brok och Guigou var emellertid néra knutna till forhand-

% Se Hegeland (2002, s. 17-18), som ocksé nimner att ’fradnvaron av
hénvisning till denna mgjlighet i Amsterdamfordraget verkar innebéra att
Romkonferensen var ett experiment som inte kommer att upprepas med
mindre &n att ett nytt beslut fattas.” Se dven Corbett m.fl. 2000, s. 284.

% Smith (2002, s. 17) noterar att for de brittiska och franska regeringarna
”the IGC was a Conference for member governments.”

" Laursen 2002, s. 6.
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lingsgruppen, inte minst informellt.”" Dértill kommer talman-
nens fortlopande kontakter, liksom diskussioner i1 parlamentets
utskott. Ordférandelandets ministrar brukar komma dit, vissa
landers ministrar oftare dn andras.

Det stod tidigt klart att Europaparlamentet i en eller annan
form skulle bli ndrmare inblandat i nésta fordragsforhand-
ling.”” T regeringskonferensen &r 2000 fick de ater halla till
godo med observatorsstatus. Denna gang deltog de emellertid
fullt ut 1 méten med forhandlingsgruppen.” Slutsatserna fran
Helsingforstoppmdétet lyder: ”Europaparlamentet skall vara
ndra knutet till och delta i konferensens arbete. Den forbere-
dande arbetsgruppens moten far bevistas av tva observatorer
frdn Europaparlamentet. Vart och ett av konferensens mdten
pa ministerniva skall foregds av en diskussion med Europapar-
lamentets ordforande, bitrddd av tvd foretrddare for Europa-
parlamentet. Moten pa regeringschefs- och statschefsnivd som
ror regeringskonferensen skall foregas av en diskussion med
Europaparlamentets ordférande.”” 1988 inférdes den praxis
som innebir att Europaparlamentets talman framtréder i bor-
jan av Europeiska rddets moten.

Precisering av forberedelsefasen

Det rader viss oklarhet om vad som egentligen ar forberedel-
sefasen. Efter hand har denna emellanit kommit att omnidm-
nas som processen fram till de avslutande férhandlingarna i
Europeiska rddet. Dessa forhandlingar betraktas da som rege-
rlngskonferensen Detta ér anledningen till att regermgskonfe-
rensen ar 2000 ibland beskrivs som den ldngsta ndgonsin i

" Corbett m.fl. 2000, s. 302.
2 Dehousse 1998, s. 27.

7 Corbett m.fl. 2000, s. 304; Gray 2000, s. 266. Den tyske kristdemokraten
Elmar Brok utsags dn en gang som foretriddare och jaimte honom den
tysk-grekiske socialdemokraten Dimitris Tsatsos.

™ Ordforandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Helsingfors den 10 och
11 december 1999.
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EU:s historia. Det stimmer inte med det gingse sittet att pe-
riodisera.

I sjdlva verket ar det svart, kanske omdjligt, att exakt faststélla
ndr en regeringskonferens pagar och framfor allt nar den tar
sin borjan. Det vi far veta dr de officiella datumen. Men for-
beredelser och kanske forforhandlingar har kommit igdng tidi-
gare. Dessutom pagér regeringskonferenserna en tid efter vad
som kan betecknas som slutférhandlingar, eller som end-
game, 1 BEuropeiska rddet. Direfter aterstdr nimligen att sam-
manstilla fordragstexterna, och allt som oftast att reda ut
oklarheter.

For denna rapports vidkommande géller alltjimt att forbe-
redelsefasen dr den fas som foregédr regeringskonferensens
officiella 6ppnande. Fasens ldngd kan alltsa variera. Framtids-
konventet fick ett ar pa sig, rdknat frdn 1 mars 2002, men be-
hovde mer tid. Lat oss dirmed 6verga till en ndrmare gransk-
ning av detta konvent.
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5 FRAMTIDSKONVENTET

Konventet utgor ett slags institution.” Konventsmodellen hél-
ler under alla omsténdigheter pa att institutionaliseras. Ut-
gangspunkten for den foljande analysen dr en rad frigor som
fortjanar att stillas med anledning av beslutet att tillsdtta fram-
tidskonventet. Varfor upprittades detta konvent 6ver huvud ta-
get? Vem tog initiativet? Vari bestar uppdraget, dvs. vilket ar
mandatet? Vilka aktorer medverkar? Vem representerar kon-
ventsledamdterna? Hur dr konventet organiserat? Vilka ér de
drivande krafterna? Hur ser dynamiken ut? Vilka ar fordelarna
och nackdelarna med denna metod? Har konventsmodellen
kommit for att stanna?

5.1 Initiativet

Framtidskonventet initierades mot bakgrund av en omfattande
och accentuerande kritik mot tidigare regeringskonferenser
och forberedelserna infor dessa. De svéra slutforhandlingarna
1 Maastricht, Amsterdam och Nice visade pa minst sagt tvek-
samma omstandigheter for politiskt beslutsfattande. Det rorde
sig om nattmanglingar mellan mer eller mindre trétta, kanske
rent av slutkorda, forhandlare. De framstressade kompromis-
serna i vad som betecknats som kohandel har ocksa ldmnat en
hel del oklarheter, som diplomaterna och de juridiska exper-
terna har fétt reda ut 1 efterhand.

Den forhandlingsmaraton som utspelade sig i Nice 1 december
2000 pégick under tre dagar och tva nitter. Detta trots forbere-
delser i form av trettio moten bland regeringarnas personliga
foretridare, tio rddsmoten och tre toppmdéten.” Andé blev re-
sultatet utsatt for hard, for att inte sdga skoningslos, kritik. S&

” Detta synsitt framkommer likaledes i andra tidiga rapporter som skrivits
om konventet. Reh och Wessels (2002, s. 17) talar i bred mening om en
“new institution”. Shaw (2002) menar att konventet “operates almost as a
quasi institution itself.” Och Hoffmann (2002, s. 2) att det "might thus be
able to become a permanent institution that complements the simple
IGC-model.”
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var ocksd fallet efter avslutningen i Amsterdam pd 1996-1997
ars regeringskonferens, som inte dstadkom det som var huvud-
uppgiften betriffande reformer infor utvidgningen. Dessa
misslyckanden bidrog till omprévning vad géller proceduren
vid fordragsrevideringar. Det restes krav pé stérre Oppenhet
och pa bredare deltagande.

Det finns manga inldgg pa detta tema men vi skall dterigen ta
fasta pd Franklin Dehousses. Med hénvisning till 1996—-1997
ars regeringskonferens betonade han vikten av 6ppnare for-
mer. Som exempel angav han presentationen av officiella do-
kument, regelbunden information till de nationella parlamen-
ten, samt regelbunden medverkan av foretrddare for Europa-
parlamentet. En ny grupp kan ha foretrddare for néringslivet,
fackforeningar och icke-statliga organisationer (NGOs). Grup-
pen maste ha ett langsiktigt perspektiv och forbereda unionen
for 25-30 medlemmar. Dehousse framholl att det inte ar
acceptabelt att forslag pa genomgripande forandringar 1 for-
dragen introduceras 1 sista minuten.” Enligt Dehousse var {or-
beredelsen svag ocksé rent tekniskt. Hans entydiga slutsats var
att proceduren maste dndras.”

Den samlade kritiken ledde till beslutet att uppritta framtids-
konventet. Denna atgédrd skulle kunna tas som intdkt for att

" Gray och Stubb 2001, s. 5; Reh och Wessels 2002, s. 21-22. Enligt be-
rakningar som redovisas i dessa referenser rorde det sig om sammanlagt
370 timmars forhandlingar. De tre toppmotena som maste avses ér de i
Feira, Biarritz och Nice. Aven Lissabontoppmétet i mars 2000 ligger
inom tidsperioden.

7 Dehousse (1998, s. 28-29): It cannot be accepted that fundamental
changes in the European treaties, which are certainly of a constitutional
nature, are introduced at the last minute, in the dark, sometimes without
giving prime ministers the time to read them (I am not referring to my
own prime minister, who received a very good training in such matters in
the Belgian institutional labyrinths).”

" Dehousse (1998, s. 32): ”The Treaty of Amsterdam is very complex,
but it is still the best deal we could get considering the arcane process we
had to follow. If (like me) you find it too complex, change the procedure.
There is no other way.”
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Europeiska rddet misslyckats i sin roll som beslutsfattare, men
ocksa for att det finns en sjalvkritik.”

Konventet har betecknats som ”en milstolpe”.* Det dr emeller-
tid inte korrekt att hdvda att framtidskonventet innebdr till-
dmpning av en ny metod. Skall vi vara nogriaknade handlar det
inte om en innovation. For den svarar i stillet det konvent som
under dr 2000 utarbetade réttighetsstadgan och som kom att
utgéra en modell for framtidskonventet.®'

Stadgekonventet tillsattes av Europeiska radet, som emellertid
inte officiellt anvinde bendmningen konvent.*> Samtidigt togs
beslutet att inkalla en ny regeringskonferens. Denna och stad-
gekonventet 16pte parallellt under stora delar av ar 2000. Till
skillnad fran framtidskonventet fanns alltsd inte kopplingen till
en efterfoljande regeringskonferens.* Dessutom var det inte
omedelbart frdga om att dndra 1 fordraget eller bidra till en
forfattning. Det handlade om att ta fram en stadga som even-
tuellt, men inte sdkert, skulle inforlivas i fordraget. Jimforel-
sevis har framtidskonventet ett bredare mandat, mer tid och
fler ledamoter. S& som arbetet kom att gestalta sig i de bada
konventen &r emellertid likheterna stora. Metodens principiella
innebord dr densamma.

" de Schoutheete och Wallace 2002, s. 1.

% Dinan 2002, s. 15.

t de Burca 2001; Deloche-Gaudez 2001; Gray 2000, s. 276.

1 stillet anvindes den oglamordsa benimningen “body”. Beslutet att till-
sitta denna “body” togs av Europeiska radet vid dess méte i Koln i juni
1999. Preciseringar skedde vid det informella toppmétet i Tammerfors i
oktober 1999. Stadgekonventet holl sin forsta session 1 december 1999
och avslutades i borjan av oktober 2000.

% Philippart 2002ab.

# Se Deloche-Gaudez (2001, s. 6, 24), som ocksé uppger att forslaget
antogs av en stor majoritet av ledaméterna vid den andra sessionen,

i borjan av februari 2000, efter en votering som begirts av en ledamot
som motsatte sig detta forslag.
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Exemplets makt kan vara stor. I Europaparlamentet erbjod
stadgekonventet en lysande inspirationskélla. Dir foreslogs den
symboliska bendmningen konvent.* Europaparlamentarikerna
utdvade ett betydande inflytande i1 stadgekonventet.” En over-
enskommelse slots mellan de tva storsta politiska grupperna:
EPP och ESP¥ Det forekom mdten pa partipolitiska grunder.”’

Helt klart dr att konventsmodellen tidigt och kontinuerligt
foresprakades inom ramen for de transnationella partifedera-
tionerna och politiska grupperna. Det géller ESP och dess
grupp 1 Europaparlamentet.® Likasa EPP och dess parlaments-
grupp. Inom EPP gor man rent av ansprak pa att forst av alla
Europapartier ha kommit med forslaget pa konventet.* Det dr
forstas svart att kontrollera.

Hur kom da egentligen framtidskonventet till? Vem tog initia-
tivet? Det dr formodligen ogorligt att en gang for alla sld fast
vem som verkligen dr dess upphovsmakare. I takt med att
konventet tycktes utveckla sig till en framgéing var det flera
som ville ta pd sig upphovsritten.

¥ Enligt Deloche-Gaudez (2001, s. 36) utdvade Europaparlamentarikerna
”an influence and mustered supporting coalitions for their positions.”

% Deloche-Gaudez (2001, s. 29) framhaller att “thanks to a package deal
between the two main political groupings, the MEPs agreed on a joint
call for a number of amendments.” Darmed kunde Europaparlamentari-
kerna fa gehor for de flesta av sina krav.

¥ Deloche-Gaudez (2001, s. 31) uppger att foretrddaren for den italienska
regeringen respektive for kommissionens ordférande deltog i méten
anordnade av socialistdelegationen. Den jamforelsevis mindre liberala
grupperingen (ELDR) triffades uppenbarligen inte lika regelbundet.

% PES Group (2002): ”As Socialists, we fought long before the Nice
European Council for the setting up of a Convention as an alternative to
the traditional method of Treaty revision.” I ett uttalande infor Laeken-
toppmotet framhaller ESP att en andra fas i framtidsdebatten maste ta sin
borjan 1 Laeken och “in the form of a Convention, which has to carry
out the preparatory work. Following the successful experience of the
Convention on fundamental rights....” PES 2001. Liberalerna antog ocksa
en deklaration, i vilken de prisar beslutet att “establish a constitutional
Convention....” ELDR 2001.
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Europardrelsen har ndmnts som initiativtagare, vilket dr fullt
mojligt. I denna NGO finns politiker som aktivt verkar for ett
federalt Europa.”

For att spara initiativet dr det mot Europaparlamentet vi skall
rikta sOkarljuset. Ddr antogs i oktober 2000 Duhamelrappor-
ten, som forordar att ett konvent under ett ars tid skall fa till
uppgift att utarbeta ett utkast till en konstitution.” Den 31 maj
2001 antogs en resolution om Nicefordraget och EU:s framtid
dir man rekommenderar att ett konvent inréttas 1 borjan av ar
2002.”> Konventets ledamoter skall utses av de nationella par-

® Intervju med Klaus Welle den 3 december 2002. Han éberopade att EPP
foreslog ett konvent vid Berlinkongressen i januari 2001, som det forsta
europeiska politiska partiet som gjorde det. Modellen — ”idén” — var kon-
ventet som utarbetade rattighetsstadgan. I det dokument som utarbetades
vid kongressen i Estoril i oktober 2002 vilkomnar EPP beslutet i Laeken
om konventet “as it was the EPP-ED Group which first suggested this
democratic procedure at the EPP Congress in Berlin in January 2001.”
EPP 2002a. I en resolution antagen vid sin kongress i Berlin i januari
2001 framhaller EPP “’the limits of the intergovernmental method” och
slar samtidigt ett slag for en ny metod: ”The working method chosen for
the ‘post-Nice’ process must therefore guarantee the full participation of
members of the European Parliament and the national parliaments as
democratically elected representatives of the citizens of the European
Union....We therefore call for new ways of finding decisions, eg.
establishing a conference based on the successful model of the Con-
vention that prepared the Charter for Fundamental Rights with efficient
internal decision-making rules and involving advice from outside experts
via specialised working groups.” EPP 2001. I EPP-ED-gruppen var det
manga som sag stadgekonventet som en framgang. Fragan diskuterades i
gruppen i maj 2001 och i samband med mé&ten med ledande foretrddare
for grupperna i de nationella parlamenten. PPE-DE 2001. Ar 2001 hélls
sadana moéten i Bryssel i maj och i december. Vid det forsta tillfdllet
deltog kommissiondrerna Romano Prodi, Loyola de Palacio och Michel
Barnier.

% José Maria Gil-Robles, f.d. talman i Europaparlamentet, dr numera
ordférande i Europardrelsen. Bland de forutvarande ordférandena mérks
Valéry Giscard d’Estaing. I styrgruppen ingar bland andra konvents-
ledamoten och Europaparlamentarikern Andrew Duff. Europardrelsen
foljer konventets arbete, bland annat genom den nérstdende akademiska
sammanslutningen Agora. Se Agora 2003.
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lamenten, Europaparlamentet, kommissionen och regeringarna
och kandidatlédnderna skall vara foretrddda.

Europaparlamentet och kommissionen tycks ha samordnat sina
positioner. I ett meddelande den 25 april 2001 erinrar kom-
missionen om att den redan uttalat sig for att nista regerings-
konferens bor forberedas enligt den modell som tillimpades
vid utarbetandet av rittighetsstadgan.”

Konventsmodellen diskuterades vid ett mote som Cosac holl i
Stockholm 1 maj 2001. I kommunikén foreslas att regerings-
konferensen ar 2004 bor forberedas av ett konvent.”* Cosac har
beskrivits som drivande men inte som initiativtagare vad géller
framtidskonventet. Ambitionen var att tillgodose en stark re-
presentation for de nationella parlamenten, liksom att komma
in tidigt 1 processen infor nésta regeringskonferens.

Samma ambition fanns 1 den svenska riksdagen, som denna
gang inte invidntade regeringen. I riksdagen bildades ett sir-
skilt utskott for de europeiska framtidsfragorna.” I utskottsbe-
tankandet betonas att forberedelsearbetet infor nista regerings-

°' Duhamel 2000. Fransmannen Olivier Duhamel dr ledamot av framtids-
konventet.

2 Betraffande tidsplanen forordas att regeringskonferensen begrinsas till
andra halvan av 2003, for att avslutas i december 2003 och ddrmed i god
tid innan Europaparlamentsvalen 2004. Medrapportor till Europaparla-
mentets rapport om Nicefordraget och EU:s framtid var den spanske
ledamoten av EPP-ED-gruppen Inigo Méndez de Vigo. PPE-DE 2001.
Han var drivande i stadgekonventet — bland annat i egenskap av koordi-
nator inom EPP — och utségs ocksa till ledamot av framtidskonventet.

% KOM (2001)178 slutlig.

* Cosac 2001. Ordvalet dr intressant. Enligt uppgift stred tyskarna for
att det skulle std “should” i stillet for ”could” — som var det ursprungliga
forslaget — i frdga om att inrdtta ett konvent for att forbereda nésta
regeringskonferens.

» Hegeland och Johansson 2001, s. 183. Ordférande var konstitutions-
utskottets ddvarande ordforande Per Unckel. I egenskap av gruppledare
for moderaterna medverkade han i méten arrangerade av EPP-ED-grup-
pen i Europaparlamentet.
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konferens maste engagera de nationella parlamenten. Likasé
att erfarenheterna fran Cosac skulle kunna utnyttjas. Ett kon-
vent 1 huvudsak baserat pd de nationella parlamenten med
bred representation skulle kunna ldmna vardefulla bidrag 1 ar-
betet med det nya fordraget.”*

Bland regeringarna fick forslaget pd ett konvent successivt allt
starkare gehor. Fragan om proceduren for att forbereda nésta
regeringskonferens diskuterades vid flera méten bland utrikes-
ministrarna under hdsten 2001. Frigan berdrdes ocksd av
Europeiska rédet vid dess informella moéte 1 Gent den 19 okto-
ber 2001.”” Det géllde att ta stdllning till hur konventet skulle
vara sammansatt och ledas. Och inte minst till hur sjdlva man-
datet skulle formuleras, huruvida konventet skulle bli enigt om
ett forslag till ett nytt (konstitutionellt) fordrag eller presentera
olika alternativ. En annan kontroversiell diskussionspunkt
bland regeringarna rorde tidsplanen.”® Hur som helst var det nu
1 praktiken klart att det skulle bli ett konvent i en eller annan
form. Det belgiska ordférandeskapet var starkt padrivande.

Beneluxlidnderna lade fram ett memorandum i juni 2001. Dir
framfors kravet pa ett slags oppet forum:

Benelux-ldandernas regeringar anser att ansvaret for att forbere-
da regeringskonferensens arbete maste ligga hos ett forum vars
ordforande 4r en vil ansedd person inom europeisk politik. [---]
Forumet skall bestd av foretrddare for de nationella parlamen-
ten, Europaparlamentet, Europeiska kommissionen och med-

% Sveriges riksdag, bet. 2000/01:KUUL, s. 63.

71 sitt linjetal om Europas framtid vid Humboldtuniversitetet dagen innan,
den 18 oktober 2001, aviserade Goran Persson (2001) “det sa kallade
konvent som kommer att beslutas om vid EU-toppmotet i Lacken i de-
cember, som en del av forberedelserna for nésta regeringskonferens
(IGC)”

% Den svenska regeringen verkade for att det skulle finnas "tillrdcklig paus
mellan konventets avslutning och regeringskonferensens borjan, i syfte
att de resultat som uppnatts i konventet skall kunna diskuteras pa natio-
nell niva och svenska stdndpunkter hinna forankras i riksdagen. En tids-
plan som innebir att konventet avslutas viren 2003 medan regeringskon-
ferensen inleds 2004 bor ge tillrickligt med tid for detta.” Regeringens
skrivelse 2001/02:115.
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lemsstaternas regeringar. Kandidatlanderna kan ocksa bidra (pa
villkor som aterstar att faststélla). Ordforanden kan ta initiativet
att samrada med regionerna. Ordféranden kommer ocksé att an-
svara for kontakterna med det civila samhallet.”

Dessutom berors organisationen och samordningen av arbetet.
Exempelvis skall ldgesrapporter lamnas regelbundet. Betrédftan-
de uppdraget foreslds att forumet “kommer att utfirda rekom-
mendationer och handlingsalternativ med tanke pd fordragsand-
ringar 1 samband med regeringskonferensen.” Man yrkar pa en
bred dagordning som skall ”bana vég for en EU-f6rfattning.”

I sina huvuddelar finns det stora likheter mellan forslagen i
Beneluxldndernas memorandum och det som senare faststéll-
des 1 Laeken. For att utarbeta den sdrskilda forklaringen om
EU:s framtid 14t den belgiske premidrministern Guy Verhof-
stadt tillsdtta en arbetsgrupp. I denna ingick bland andra hans
foretrddare Jean-Luc Dehaene och en annan fore detta pre-
midrminister, Giuliano Amato.'®

Under det belgiska ordférandeskapet intrdffade terrorattacker-
na i USA. Reaktionerna och beslutsamheten att bekdmpa ter-
rorismen ledde till stirkta krav pa samfillt agerande fran EU:s
sida. Dessa externa hdndelser kan darfor anses ha bidragit till
strdvan att tydliggdra och starkare fordragsfiasta EU:s uppgif-
ter 1 utrikes- och sdkerhetspolitiken. Kraven pa mer genomgri-
pande fordragsreformer hade dock vickts tidigare, liksom ini-
tiativet att uppratta ett sirskilt konvent.

Infor Europeiska radets mote i Goteborg 1 juni 2001 lade det
svenska ordférandeskapet fram en rapport om framtidsdebat-
ten."”" Rapporten innehaller en redogorelse for genomforda ini-
tiativ. Den diskuterar olika modeller utan att definitivt binda

” Citerat efter Petersson 2002, s. 116—120. Se dven Dinan 2002, s. 6.
"Se Dehaene 2002, s. 6. Dehaene hade ju ocksa varit ordférande i den
visemansgrupp som utarbetade den s kallade Dehaenerapporten pa

uppdrag av kommissionens ordférande.

""Report on the debate on the future of the European Union (8/6/2001)
(9520/01+corl). Rapporten finns med som en bilaga till ordférande-
skapets slutsatser.
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sig till ndgon sirskild. Det talas emellertid om ett "mdgjligt 6p-
pet forum”.'” Det svenska ordforandeskapet hdvdade att i och
med den Sppna debatten om unionens framtid har forberedel-
ser inletts for en regeringskonferens ar 2004.'” 1 framtidsde-
batten gjorde regeringen sin plikt — 1 alla fall inte mer. Dessa
frAgor var helt enkelt inte prioriterade i det svenska ordforan-
deskapsprogrammet.

Helt sdkert dr att den svenska regeringen inte var initiativtaga-
re eller tillskyndare till framtidskonventet. Regeringen forholl
sig avvaktande.'” Det fanns en oro for vad det belgiska ord-
forandeskapet skulle hitta pa. Infor riksdagens EU-ndmnd be-
tonade statsministern och hans statssekreterare att regeringens
linje var att konventet skall presentera ”optioner” utan att bin-
da regeringarna.'”

'2Enligt regeringens skrivelse (2001/02:115) till riksdagen i mars 2002
beslots vid Europeiska radets méte i Goteborg “att de fortsatta dverva-
gandena borde innefatta skapandet av ett 6ppet forum eller konvent.”
Detta dr emellertid en efterhandskonstruktion satillvida att bendmningen
”oppet forum” och inte “konvent” kommer till uttryck i ordférandeska-
pets slutsatser.

'%>This is the first stage in the preparatory process which will lead to
the convening of an Intergovernmental Conference in 2004 in order to
make changes to the Treaties.” Report on the debate on the future of the
European Union (8/6/2001) (9520/01+corl).

'] en debatt om de europeiska framtidsfragorna i riksdagen i maj 2001
ville inte utrikesminister Anna Lindh binda upp sig till kravet pa ett
konvent men var beredd att verka for idén i dess huvuddrag”, vad det
nu kunde betyda. Gustavsson 2001.

1% Sveriges riksdag, Protokoll fran EU-ndmnden, 2001/02:13 och
2001/02:15. Statssekreterare Lars Danielsson gav uttryck for en langt-
gaende kritik av det belgiska ordférandeskapet med avseende pa dess
hantering av framtidsdebatten: ”Dér maste jag tyvérr sdga att den kénsla
av osdkerhet och kanske inte olust men &nda visst svarmod som vi haft
hittills i den hédr fragan finns kvar. Det arbetssitt som vara belgiska
vénner har valt har varit att inte visa sina kort. I stillet konsulterar man
och lyssnar och kommer alltsé inte forrdn under fredagen, dvs. nér vil
toppmotet har satt i gang, att presentera ett, som man kallar det, verkligt
utkast till deklaration. [---] Det gor att vi kdnner att vi famlar relativt
mycket i morkret. Det &r icke en tillfredsstdllande ordning, vilket vi
tydligt har markerat.”
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Den tyska linjen var desto mer entusiastisk. Betrdffande for-
slaget pa ett framtidskonvent var tyska politiker i allménhet
positiva, rent av drivande och da bland annat i Cosac. Den tys-
ke utrikesministern Joschka Fischer far med sitt tal 1 maj 2000
ofta personifiera startskottet for EU:s framtidsdebatt, som
dock gér betydligt langre tillbaka 1 tiden.

Frankrike var alltsa ordférandeskapsland andra halvaret 2000.
I sitt tal i Berlin i juni 2000 berdrde president Chirac olika
sdtt att organisera forberedelserna infor nésta regeringskonfe-
rens.'” Som alternativ nimnde han en visemanskommitté och
den konventsmodell som tillimpats vid utarbetandet av rattig-
hetsstadgan.

Den finldndske regeringschefen Paavo Lipponen hakade pa. I
ett anforande i Brygge den 10 november 2000 stillde han sig
Oppen till kravet pd ”en konstitutionell konferens.”'”” Lipponen
foreslog “att varje framtida europeisk agenda forbereds vid ett
allmédnt mote, diar medlemsstaternas regeringar och nationella
parlament, kandidatlanderna samt EU:s institutioner dr repre-
senterade. Det behovs en bred medverkan eftersom vi nu har
att gora med fragor som har en nidra koppling till sjdlva den
nationella suverdnitetens kdrna.” Efter att “denna forberedande
process dr avslutad, bor en regeringskonferens sammankallas
for att forhandla om och fullborda dokumentet.”

Liangre fram skall vi ndrmare berdra argumenten bakom initia-
tivet till framtidskonventet. Tills vidare overgar vi till dess

uppdrag.

"% Chirac 2000. Nar Chirac presenterade resultaten fran Nicetoppmotet i
Europaparlamentet den 12 december 2000 foreslog han att Europaparla-
mentet skulle vara néra involverat i framtidsdebatten. I ett i dvrigt myck-
et kritiskt inligg gav EPP-ED-gruppens ordférande Hans-Gert Pottering
uttryck for kravet att Europaparlamentet skulle medverka i en konferens
som lagger fast dagordningen och proceduren.

17 Citerat efter Petersson 2002, s. 81.
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5.2 Uppdraget

Av Laekenforklaringen framgar att Europeiska radet med be-
slutet att uppritta ett konvent stravar efter att ”sdkerstilla en
sd bred och Oppen forberedelse som mojligt av ndsta rege-
ringskonferens....” Europeiska radet bestéllde ett slutdokument
fran konventet:

Det skall uppritta ett slutdokument som kan innehélla antingen
olika alternativ, med angivande av det stod som alternativen har
fatt, eller rekommendationer om enighet foreligger. Tillsam-
mans med resultatet frdn de nationella debatterna om unionens
framtid kommer slutdokumentet att tjaina som utgangspunkt for
diskussionerna i regeringskonferensen, som fattar de slutgiltiga
besluten.

Uppdraget gir sdlunda ut pé att bidra med alternativa forslag
eller limna en samlad och genomarbetad rekommendation om
det rader enighet.

Om det rader 6ppenhet eller rent av oklarhet 1 friga om man-
datet kan vissa aktorer tjdna pd detta genom att sjdlva gripa
initiativet och formulera mandatet. Sa skedde uppenbarligen i
det foregdende konventet, som utarbetade rittighetsstadgan. I
och med att mandatet just var ndgot oklart kunde man gé lite
langre.'”™ Att mandatet inte var allt for snévt definierat innebar
helt enkelt ett storre mandverutrymme.

Intressant nog tar framtidskonventets ordforande, Valéry
Giscard d’Estaing, fasta pa den 6ppning som ldmnas betrif-
fande mandatet: "Laekenforklaringen ger konventet fria hin-
der att vdlja mellan att ldgga fram alternativ eller att limna en
enda rekommendation.”'” I sitt tal vid konventets 6ppnande
framhéller ordféranden vidare att det giller att utarbeta “ett
konstitutionellt fordrag for Europa”, som arbetsnamn for slut-
dokumentet i akt och mening att “undvika alla meningsskilj-
aktigheter om sjdlva ordalydelsen....”""

% Deloche-Gaudez 2001, s. 34. Daniel Tarschys framholl i véart samtal att
det fanns “motsdgelser” i Kéln-mandatet, vilket foranledde diskussioner
i konventet.

' Giscard d’Estaing 2002a.

"""Giscard d’Estaing 2002a.

48



Under alla omstandigheter innefattar uppdraget att bidra till en
forenkling av de befintliga fordragen.'" Likasa att soka svaren
pa alla de fragor som stdlls i Laekenforklaringen.

Ordet konvent har en viss symbolisk och historisk innebord,
som vi skall dterkomma till.'"* Ett konvent forvintas komma
fram till ndgon form av dverenskommelse.

I sitt inledningsanforande stillde Giscard d’Estaing fragan vad
ett konvent innebér:

Vi dr varken en regeringskonferens eller ett parlament. Vi ar ett
konvent. Vi dr ingen regeringskonferens, for vi har inte fatt re-
geringarnas mandat att pa deras viagnar forhandla fram de 16s-
ningar som vi kommer att féresla. Vi ér inget parlament, for vi
dr inte en institution som har valts av medborgarna for att utar-
beta lagtexter. Denna roll tillkommer Europaparlamentet och de
nationella parlamenten. Vi ér ett konvent. Vad innebar det? Ett
konvent dr en grupp mén och kvinnor forsamlade enbart i syfte
att forma ett gemensamt projekt. Grunden for var existens ar
vér enhet.'”

Giscard d’Estaing berdrde ocksa ledamdternas representations-
roll: ”Ledamdterna av vart konvents fyra delar far inte se sig
som enbart sprakror for dem som har utsett dem — regeringar-
na, Europaparlamentet, de nationella parlamenten och kom-
missionen. [---] Var och en skall alltsa vara trogen sitt mandat,
men var och en skall Iimna sitt personliga bidrag till konven-
tets arbete.”

Bland ledamoéterna finns en utbredd uppfattning om att kon-
ventsmandatet dr personligt och inte bundet."* Det utesluter
inte att de kan fa vissa instruktioner fran sina uppdragsgivare.

"""'Goran Persson (2002) framhaller just denna uppgift: “Fordraget maste
goras enklare och tydligare. Hér ligger kanske konventets storsta mojlig-
het till paverkan.”

"20rdet hérror fran latinets conventus — ”sammankomst”, ”forsamling”,
”overenskommelse”, "uppgorelse” — av convenio — "komma samman”,
”forsamla sig”. Se Nationalencyklopedin.

" Giscard d’Estaing 2002a.

"“Detta framkom i intervjuer och samtal. Se d&ven Lennmarker 2003,
samt Zaremba 2003.
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Det kan dessutom forekomma sjélvcensur om ledamdterna
undviker sddana positioner som skulle kunna dsamka problem
for en viss regering. Ur stats- och regeringschefernas synvin-
kel kan det vara fordelaktigt att foretrddarna 1 konventet inte
ar allt for néarstdende och har allt for starka bindningar och loj-
aliteter till sina huvudmén. Annars l6per stats- och regerings-
cheferna en betydande risk — om man ser det pd det viset — att
bli uppbundna till slutresultatet.

En nirbesliktad problematik avser huruvida ledamoterna verk-
ligen dr representativa for de medborgare de ar satta att tjidna.
Sa ér inte precis fallet. Medelaldern bland konventets ledamo-
ter dr hog. Kvinnorepresentationen dr 1&g om &n hogre dn vad
som varit fallet i regeringskonferenserna.'” Endast ett litet an-
tal ledamoter kan betecknas som EU-motstandare.'"® Flertalet
har en positiv EU-syn, 1 vissa fall starkt positiv. En annan as-
pekt géller att antalet ledamdéter fran de olika ldnderna inte &r
fordelat efter dessas relativa folkméngd. Luxemburgs och
Tysklands regeringar och parlament har exempelvis lika
ménga foretrddare i1 konventet.

5.3 Organisationen

Redan i Laeken utsdgs ordforanden, Valéry Giscard d’Estaing,
och tvd vice ordforanden, de férutvarande premidrministrarna
Giuliano Amato och Jean-Luc Dehaene. Darmed kommer kon-
ventets tre centralgestalter inte ovéntat fran kretsen av grund-
arlinder — Frankrike, Italien och Belgien.

I Laeken faststélldes ocksa att det skulle tillsdttas ett presidi-
um, liksom hur detta skulle vara sammansatt. Det ror sig om

*Shaw 2002. Giscard d’Estaing (2002a) sdnde for sin del ett stort tack
till de organ som har besvarat min kallelse positivt och utsett kvinnor till
sina foretrddare.” Deloche-Gaudez (2001, s. 18) uppger att bara femton
procent av de ordinarie ledaméterna i stadgekonventet var kvinnor.

""“Det handlar om en liten oppositionell grupp inom konventet, daribland
en fransk republikan, en brittisk konservativ, en finsk kommunist, och en
ledamot fran dansk folkeparti. Se Zaremba 2003.

50



ett triumvirat bestdende av ordféranden och de tvé vice ord-
forandena — det sa kallade lilla presidiet — och ddrutéver om
nio av konventets ledamoter. Av dessa nio ar tva foretrddare
for Europaparlamentet, tvd for kommissionen, tva for de na-
tionella parlamenten, samt tre for de regeringar som innehar
ordférandeskapet i EU under den tid som konventet pagar,
dvs. de spanska, danska och grekiska regeringarna.'’” Enligt
Laekenforklaringen skall presidiet ligga en forsta grund for
konventets verksamhet och spela en padrivande roll. I presi-
diets uppgift ingar att formulera utkasten till det nya fordraget,
eller konstitutionen. Darmed utgor presidiet och sarskilt lilla
presidiet en av konventets frimsta drivkrafter och dess verk-
liga maktcentrum.'®

Kommissionens bada foretrddare i konventet har alltsa site i
presidiet.'” De har en stab av tjdnstemidn som medarbetare.

Hela presidiet har ett sekretariat till sitt forfogande och i en-
lighet med Laekenforklaringen dr det raddets generalsekretariat
som stér for detta sekretariat. Till dess chef utsdgs en framsta-
ende brittisk diplomat. Sekretariatsresursen innefattar ocksé
juridisk expertis fran Europaparlamentet och kommissionen.
Konventssekretariatet och dess sammansittning hade ocksé va-

""Darmed forbigicks kandidatldnderna helt. Detta foranledde kritik
vilken resulterade i att en ledamot frén ett kandidatland fick status
som observator i presidiet. Politikern i frdga dr den f.d. slovenske
premidrministern, numera parlamentsledamoten, Alojz Peterle.

"] forra konventet spelade presidiet en avgoérande roll i egenskap av
”drafting committee”. Deloche-Gaudez 2001, s. 13. Ordférande den
gangen var Roman Herzog, som varit Tysklands president och tillika pre-
sident i den tyska forfattningsdomstolen. Han utsdgs inte av Europeiska
radet utan valdes av konventets ledamoter, ett ndrmast sjalvskrivet val.

P4 uppdrag av kommissionens ordférande Romano Prodi och de bada
kommissionérerna i konventet utarbetades en sa kallad genomforbarhets-
studie, som brukar omndmnas som Peneloperapporten. Prodi m.fl. 2002.
Detta arbetsdokument dverlamnades till konventet i borjan av december
2002 och var inte bindande for kommissionen. Parallellt utarbetades och
presenterades forslagen fran kommissionen i sin helhet. KOM (2002)728
slutlig. Att tva dokument lades fram skapade viss oklarhet och sdgs som
ett tecken pa sprickor i kommissionsfasaden.
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rit foremal for vissa kontroverser. Dessa skall forstds mot bak-
grund av att ett sddant hdr sekretariat inte alltid fungerar s
”oberoende” som det brukar goras géllande.

Konventet bestar av 105 ordinarie ledamdéter. Det finns femton
foretradare for medlemsstaternas stats- eller regeringschefer,
trettio foretradare for de nationella parlamenten, sexton fore-
trddare for Europaparlamentet, och si de tva foretradarna for
kommissionen. Kandidatlindernas stats- eller regeringschefer
foretrdds av sammanlagt tretton ledamoter — en fran varje land
— och deras parlament av tjugosex foretrddare — tva fran varje
land. Enligt Laekenforklaringen ar kandidatlanderna represen-
terade pd samma villkor som medlemsstaterna och kan déar-
med delta fullt ut i 6verldggningarna, ”dock utan att kunna
forhindra en konsensus som utkristalliserar sig mellan med-
lemsstaterna.” Det har hdvdats att denna skillnad inte har né-
gon praktisk betydelse, men det rdder uppenbarligen delade
meningar om detta.

Det finns tretton observatorer. Tre av dessa foretrader Ekono-
miska och sociala kommittén, sex Regionkommittén, tre ar-
betsmarknadens parter och slutligen &r ombudsmannen obser-
vator 1 egen person.'” Ordforanden for EG-domstolen och for
Revisionsritten har yttranderitt.

Balansen mellan de nationella parlamentarikerna och Europa-
parlamentarikerna har ifragasatts. Likasa i samband med stad-
gekonventet, d& det ocksé utsags sexton Europaparlamentari-
ker och trettio ledamoter frdn de nationella parlamenten. Da
var kommissionen endast foretrddd av en kommissionédr och
det var svart for denne att hinna med uppgiften.'

Fran allra forsta borjan ingick ett antal ministrar 1 framtids-
konventet, ddribland den belgiske utrikesministern och den
brittiske Europaministern. Ett antal av kandidatlindernas rege-

2] stadgekonventet blev de tre foretrddare for Ekonomiska och sociala
kommittén enbart “invited to give their views”. Den gangen hade EG-
domstolen och Europaradet observatorsstatus.

2'Deloche-Gaudez 2001, s. 36.
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ringar utndmnde sina utrikesministrar som foretradare. Mot
slutet av ar 2002 skedde det omdiskuterade personbyte som
innebar att den franske och den tyske utrikesministern blev le-
damoéter av konventet. Dessutom blev den grekiske utrikesmi-
nistern ny ledamot efter att den grekiska regeringen Gvertagit
ordforandeskapet 1 EU 1 borjan av 2003.

Att ministrar utsdgs till ledamdéter i konventet gjorde att de pa
plats kunde forsoka utdva inflytande innan regeringskonferen-
sen officiellt inletts. Allt fler delade uppenbarligen bedom-
ningen att konventet 1 sjdlva verket skulle komma att astad-
komma resultat som kunde bli vigledande for regeringskonfe-
rensen. Det stod klart att konventet inte bara var en diskus-
sionsklubb utan en arena for forhandlingar, eller forforhand-
lingar om man sd vill. Med oro eller fortjusning tycktes allt
fler mena att regeringskonferensen i praktiken redan borjat.'”

Som framgar av Laekenforklaringen skulle det upprittas ett
forum syftande till "att bredda debatten och engagera samtliga
medborgare....” Detta forum skulle std dppet for organisationer
som representerar det civila samhallet. Till dessa riknas enligt
Laekenforklaringen parterna pa arbetsmarknaden, niringslivet,
icke-statliga organisationer, universitetsvéirlden osv. I sitt in-
ledningstal framholl Giscard d’Estaing ungdomarna och ut-
tryckte en 6nskan om att anordna ett europeiskt ungdomskon-
vent. S4 och ungdomskonventet samlades 1 juli 2002. Att just
prioritera ungdomarna skall bland annat ses mot bakgrund av
kritiken mot beslutet att utse tre dldre mén till ordférande re-
spektive vice ordférande for konventet.

Stadgekonventet utgdr ocksa en forebild i fraga om ambitio-
nerna om att upprétta en dialog med det civila samhéllet och
att dstadkomma en dppen process. I stadgekonventet var ple-
narmdtena 6ppna, man startade en hemsida, samt arrangerade
en konferens och en hearing som involverade det civila sam-
hédllets rorelser. En erfarenhet som gjordes var emellertid att
det fanns en del svarigheter vad giller att upprétthalla en sa-

'2Se Frén riksdag & departement den 13 december 2002.
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dan hir dialog.'”” Det radde brist pa tid och somliga gavs fore-
trade, vilket formodligen dr oundvikligt. En del dr mer aktiva
och vana vid lobbning 4n andra.

Det dr ndgot svarbedomt vilken betydelse forumet egentligen
har."* En av konventets vice ordforanden, Jean-Luc Dehaene,
utsdgs som huvudansvarig for uppgiften att upprétthdlla denna
dialog genom olika kanaler. Han erkdnner att det dr svart att
hinna med givet konventets tidsbegridnsningar och att det ar
mycket arbetskrdavande.'”

En likartad uppgift bestod av samrad med foretridare for den
regionala och lokala nivén i de olika ldnderna. Fér denna upp-
gift tillsattes efter ett tag en sérskild kontaktgrupp.

Plenarmoéten dger rum minst en gang varje manad, i Europa-
parlamentets lokaler 1 Bryssel. Dessa moten dr 6ppna for all-
ménheten.

Arbetsgrupperna utgér en viktig del av konventets 16pande
arbete.'” Till slut blev det sammanlagt elva arbetsgrupper.'”’
Varje arbetsgrupp utarbetade forslag som finns presenterade i
rapportform.

Konventet brukar indelas 1 tre etapper. Den forsta etappen be-
stod av lyssnande, enligt ordféranden “6ppet och uppmark-
samt.”'”® Den andra etappen har omvéxlande kallats f6r diskus-

% Deloche-Gaudez 2001, passim.

Weiler (2002, s. 578) talar rent av om “the charade of consulting
so-called civil society.” Se dven Horeth 2003; Scott 2002.

2 Dehaene 2002, s. 13.

1] stadgekonventet forekom inga arbetsgrupper, diremot samrad inom
olika konstellationer av foretradare for likasinnade medlemsstater.

"7 Var och en av dessa arbetsgrupper behandlar subsidiaritet, réttighets-
stadgan, EU som juridisk person, de nationella parlamenten, komplette-
rande befogenheter, ekonomisk styrning (governance), yttre atgarder,
forsvar, forenkling, frihet, sikerhet och réttvisa, ett socialt Europa.
Arbetsgruppen for sociala fragor tillsattes fore juluppehallet efter upp-
maningar fran ett flertal konventsledamoter. Arbetsgruppen presenterade
sin rapport i borjan av februari 2003.

% Giscard d’Estaing 2002a. Se dven Giscard d’Estaing 2002b.
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sions-, studie- eller arbetsfasen. Den avser framst analysen och
utarbetandet av forslag i arbetsgrupperna. Slutligen den tredje
etappen, som innebdr en skrivarfas eller forslagsfas och synte-
ser mellan rekommendationerna och forslagen.

Konventet gick in i1 ett mer komplicerat skede efter arsskif-
tet 1 och med att det krdvdes preciseringar och konkreta for-
muleringar av artiklarna i det som skulle bli slutdokumen-
tet. Det dterstod att diskutera och enas i en rad besvérliga fra-
gor.

Det var hogst medvetna dverviganden som lag bakom periodi-
seringen, eller fasindelningen. Framfor allt gidllde det att for-
sOka skapa en viss anda av fortroende och respekt for var-
andra innan de allra mest kénsliga frigorna lyftes upp till
diskussion och beslut. Det allt 6verskuggande malet var att
uppna bred enighet eller konsensus. Denna malsdttning och
sjdlva periodiseringen bidrog 1 hog grad till den dynamik som
uppstod i konventet.

5.4 Dynamiken

Konventet ar en social och en historisk foreteelse med sin all-
deles egen dynamik, som vi skall forsoka fdnga i detta av-
snitt.

Dynamik uppstar i det mellanménskliga samspelet och um-
géinget. Aterigen betonas férekomsten av socialisationsmeka-
nismer sasom grupptryck och eventuell gemenskapskédnsla.
Denna form av pdverkan kan ske omedvetet, eller undermed-
vetet. Det dr darfor svart att komma at och beldgga sddana har
foreteelser, vilket formodligen ar forklaringen till att den stats-
vetenskapliga forskningen inte dgnat dem sérskilt stor upp-
mirksamhet. Mojligen saknar vi tillfredsstdllande metoder.
Det ir dock inte skil nog for att uppgivet underlata att forsoka
utrona hur det sociala sammanhanget inverkar pé individuella
attityder och preferenser.

I konventet forekommer téta interaktioner och kontakter nir
ledaméterna minglar i eller vid sidan av de regelbundna mote-
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na. Det sker 16pande overldggningar i samtalsform.'” Det dr
forvisso framst politiska eliter som deltar.

Ledamoterna 1 konventet l4r sig av varandra och efter hand.
De paverkas av de institutioner, i bemérkelsen spelregler, som
tar form och blir forhdrskande. Inledningsvis upptogs en hel
del tid 4t att ldgga fast konventets egna spelregler.”*® Det rorde
sig om procedurer, arbetsmetoder och arbetsfordelning. Och
kanske mest betydelsefullt av allt — att skapa en kénsla for
uppgiften och dess potential. Risken for ett misslyckande
fanns med 1 bilden och bidrog ocks4 till att skdrpa disciplinen
och fokuseringen pa uppgiften.

Konventet kan betraktas som en variant av kollektiv problem-
16sning. I forsta rummet kommer d& normen att uppné storsta
mojliga samforstind, i detta fall bakom utkastet till vad som
skulle kunna bli en konstitution. Medvetenheten om denna
norm och identifikationen med konventet skapar en sdrskild
esprit de la convention."

Giscard d’Estaings inledningsanforande syftade till att fram-
mana en sddan medvetenhet och identifikation. Han talade om
konventet som ett ”team” och om en “konventsanda”: ”Lat oss
tala klarsprak. Detta konvent kan inte nd framgang om det en-
bart blir ett stille att uttrycka skilda asikter. Det maste bli den
smaltdegel 1 vilken manad efter ménad ett gemensamt tillva-
gagangssitt utformas.””*> Han framholl vidare att en “rekom-

¥Reh och Wessels (2002), liksom Shaw (2002), anldgger ett deliberativt
perspektiv pa framtidskonventet. Horeth (2003) forhaller sig mycket
kritisk till detta synsétt. For en analys av EU som deliberativ demokrati,
se Eriksen och Fossum 2000.

"Det skedde efter omfattande debatt och ett stort antal forslag pa dndrade
procedurregler. Philippart 2002b, s. 7.

P'Reh och Wessels 2002, s. 33. Enligt konventets vice ordfoérande
Jean-Luc Dehaene (2002, s. 9), har det uppstatt en speciell ”kemi” och
”gruppanda” i konventet. Han framhaller att konventsformen utvecklat
“ett annat diskussionsklimat dn den klassiska diplomatiska mellanstatliga
regeringskonferensen”. Citerat efter Fran riksdag & departement,

13 december 2002.
2Giscard d’Estaing 2002a.
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mendation i allménhetens 6gon skulle fa avsevdrd tyngd och
betydelse om vi lyckades uppné bred konsensus om ett enda
forslag som vi alla skulle kunna ldgga fram. Om vi kunde né
konsensus pd denna punkt, skulle vi alltsd kunna bana vag for
en europeisk konstitution.”'*

Att utarbeta en konstitution dr onekligen en historisk uppgift.
Det handlar om att forvalta arvet frin the founding fathers i
den europeiska integrationens historia, forst och frimst Jean
Monnet, Robert Schuman, Paul-Henri Spaak, Alcide De Gas-
peri och Konrad Adenauer. Dessa aterkallas ofta fran de doda
1 hogtidliga politiska sammanhang.

I sitt inledningstal till konventet gjorde Giscard d’Estaing en
liknelse mellan konventet och Messinakonferensen 1955, som
alltsa via Spaakkommittén banade vig for Romfordraget. Tan-
karna gick ocksa till det forfattningskonvent som 1 Phila-
delphia sommaren 1787 utarbetade konstitutionen for federa-
tionen Amerikas forenta stater.'**

P& motsvarande sitt bidrog den historiska auran till den dyna-
mik som kidnnetecknade stadgekonventet."”* Dess uppgift kun-
de jdmforas med framtagandet av rittighetskataloger, eller de-
klarationer, 1 andra sammanhang. Dirmed sags uppgiften som
betydelsefull och det fanns en gemensam vilja, eller rent av
entusiasm, att nd resultat. De som ursprungligen intog en tvek-
sam héllning blev uppenbarligen allt mer entusiastiska nér de
stilldes infor utmaningen att lamna ett konstruktivt bidrag.

Mot denna bakgrund skulle ocksd ledamoterna i1 framtidskon-
ventet ta pa sig ett individuellt och kollektivt ansvar for att
ro 1 land vad som framstillts som en nirmast 6desméttad upp-

" Giscard d’Estaing 2002a. I sitt framtradande vid Europeiska radets mote
i Képenhamn i december 2002 markerade Giscard d’Estaing (2002b) att
det dr “inévitable” att detta nya konstitutionella fordrag ersitter de be-
fintliga fordragen.

*En koppling har ocksa gjorts till det konvent som samlades i Paris 1792.
Daniel Tarschys noterade att ordvalet “konvent” vid arbetet med rattig-
hetsstadgan gav “eko av Philadelphia och Paris”, men ocksa av “munk-
kloster”.
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gift. De skulle vara med och forma framtiden och kunna skapa
historia. En del konventsledamoéter hade forstds léttare att
identifiera sig med uppdraget dn andra. Motivationen och den
darpéd grundade aktiviteten varierar.

Till de verkligt motiverade hor Europaparlamentarikerna, som
tack vare konventet fatt helt andra mgjligheter én tidigare att
sdtta sin prigel pd arbetet med att revidera fordragen. Europa-
parlamentariker har kommit nira och ingar rent av i det makt-
centrum 1 konventet som presidiet utgor. Detta liknar ocksa
vad som skedde 1 konventet som tog fram rittighetsstadgan.'**
D4 som nu har Europaparlamentarikerna ett klart forsteg fore
de nationella parlamentarikerna. Métena dger rum i Europa-
parlamentets lokaler i Bryssel. Europaparlamentarikerna har
god tillgéng till olika resurser, sdsom assistenthjdlp. Dessutom
ar de vana vid tempot och vid att arbeta tillsammans som ett
kollektiv och enligt konsensusnormen. Dynamiken i1 Europa-
parlamentet har ofta resulterat i breda majoriteter med hénsyn
till att parlamentet ddrmed stirks gentemot de andra EU-insti-
tutionerna och blir svarare att negligera.

Jamforelsevis hade de nationella parlamentarikerna i stadge-
konventet och nu 1 framtidskonventet samre forutsédttningar att
skota uppdraget. Det méste kombineras med arbetet i hemma-
parlamentet. Omfattande tid maste ldggas pé resor. Dessutom
ar de nationella parlamentarikerna en mer heterogen delega-
tion dn Europaparlamentarikerna och inte pa samma sdtt vana
vid att arbeta tillsammans som grupp.

De nationella parlamentarikerna fick dock mojlighet att kom-
ma in i och ldra sig rollen. Medan de i borjan av framtidskon-
ventets arbete var “lite av kusinerna fran landet” blev de efter
ndgra plenarméten “mer varma i kldderna”, enligt en som var
pa plats."’

*Deloche-Gaudez 2001.
B Deloche-Gaudez 2001, passim.
“"Hegeland 2002, s. 20.
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Ett antal av de ledamoter som deltog i det konvent som utar-
betade rittighetsstadgan aterkommer i framtidskonventet."* De
bar med sig sina erfarenheter och lirdomar frén en likartad
upplevelse. Detta bidrar till kontinuiteten och till dynamiken.

Om resultatet av konventets arbete far stort genomslag i opini-
onen och bland de nationella parlamenten okar trycket pa re-
geringarna att faktiskt halla sig till det som konventet kommit
fram till. Ju bredare enighet i konventet desto storre inflytande
pé regeringskonferensen."’ Det kan bli svart for regeringarna
att sitta sig emot och att bortse frdn konventets slutprodukt
ndr regeringskonferensen tar vid. Darmed skulle konventet
kunna l&sa in” (lock in) regeringskonferensen.'* Processen dr
satt 1 rorelse och kommer inte att avstanna ndr konventsleda-
moterna skiljs at.

5.5 Politisk samordning

Utfallet av konventet &r 1 hog grad beroende av hur allianserna
ser ut, av vilka krafter som dr starkast och av kompromissvil-
jan. Olika tdnkbara allianser, eller koalitioner, kan uppsta 1 ett

B Ett framtrddande exempel dr Jean-Luc Dehaene. Ett annat kommissioni-
ren Antonio Vitorino. Fran Europaparlamentet handlar det, av de ordina-
rie ledamdterna, om liberala gruppens Andrew Duff, frin EPP-ED-grup-
pen om Hanja Maij-Weggen, Timothy Kirkhope och Inigo Méndez de
Vigo. Likasd medverkar aterigen den danske EU-skeptikern Jens Peter
Bonde, och grona gruppens Johannes Voggenhuber. Fran nationella par-
lament, likasa av de ordinarie ledamoterna, aterfinner vi belgaren Karel
De Gucht, fransmannen Hubert Haenel, Luxembourgs Ben Fayot,
portugisen Eduarda Azevedo, spanjoren Gabriel Cisneros Laborda,
tysken Jirgen Meyer, och Osterrikaren Caspar Einem. Den svenska
riksdagen utsdg nya personer som ordinarie ledamoter, Soren Lekberg (s)
och Goran Lennmarker (m), men samma suppleanter, Kenneth Kvist (v)
och Ingvar Svensson (kd).

¥ Dinan 2002; Hoffmann 2002; Hughes 2002; Shaw 2002. Det 4r notervért
att tva f.d. regeringschefer som Jean-Luc Dehaene och John Bruton
ocksa framhaller detta samband mellan enighet i konventet och dess
paverkan pa regeringskonferensen. Se Fran riksdag & departement den
13 december 2002, samt Dehaene 2002, s. 15.

“Philippart 2002a, s. 5; Reh och Wessels 2002, s. 34, 40.
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sadant sammanhang som konventet utgdr. Exempelvis kan en
brittisk Europaparlamentariker fran Labour parallellt medver-
ka i olika allianser.'' Ett alternativ bestar i delegationen fran
Europaparlamentet, ett annat 1 den samlade parlamentariska
delegationen (inklusive nationella parlamentariker), och ett
tredje 1 den socialdemokratiska kontingenten. Han eller hon
kan ocksa bilda allians med Gvriga brittiska ledamdter. Det dr
inte givet en gang for alla vilken anslutning som sitts i fraim-
sta rummet, men partigruppstillhorigheten torde vara viktiga-
re dn identiteten som nationell parlamentariker.”'*> Kommissio-
ndrerna dr for 6vrigt ocksa knutna till partigrupperingarna.

Med undantag for ett antal opolitiska experter har det stora
flertalet av konventets ledamdter partipolitisk tillhorighet.
Dessa ledamoter triaffas regelbundet inom de politiska famil-
jerna for att samordna arbetet 1 konventet. Detta var véntat
med hénsyn till tidigare erfarenheter. Likvél hade en del fram-
hallit andra uppdelningar, exempelvis sadana som bygger pa
institutionell hemvist eller landerstorlek. Sddana tillhérigheter
gor sig forvisso gillande och kan komma att bli allt mer fram-
tridande mot slutet av konventets arbete.

Samordningen i konventet dger rum pa olika plan och inte en-
dast genom de officiella organen. Samordningen sker ocksa
informellt och da sdrskilt genom de politiska gruppering-
arna.'”® Samordning dr dirmed inte bara en administrativ upp-
gift utan i hog grad ocksé en politisk. Den politiska samord-
ningen handlar om mobilisering och om att forsdka fa gehor
for bestaimda perspektiv och viljeinriktningar.

“"Hoffmann 2002, s. 7.

Hegeland 2002, s. 20.

' Shaw (2002) framhaller de de aktiviteter och den “deliberation” som
sker genom partifederationernas forsorg: ”Of course, parties are not an
explicit part of the pattern of representation which the Convention is
supposed to deliver. However, in practice they are playing a substantial
role in its work, working in particular through the medium of caucuces
of the three main party federations which meet regularly within the
confines of the Convention’s plenary meetings to develop common
perspectives on the reform and future of the EU.”
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Giuliano Amato, vice ordférande i konventet, utsdgs till sam-
ordnare for den socialistiska/socialdemokratiska grupperingen
i konventet.'* Mdten d4gde rum minst en gdng varje ménad,
fore varje plenarméte (utom i augusti). Dessutom tillsattes sex
arbetsgrupper. Ett seminarium dgde rum i1 Birmingham 1 slutet
av augusti 2002. Ledamoterna kallades vidare till ett mote 1
Florens 17—18 januari 2003, ddr institutionella och sociala fra-
gor stod hogt pad dagordningen.' I bdrjan av oktober 2002
presenterades ett sa kallat position paper.'*® Ett sista sadant
aviserades infor konventets avslutning i juni 2003.

Generalsekreterarna for ESP och ESP-gruppen ar knutna till
samordningsgruppen. Enligt ESP:s generalsekreterare dr sam-
ordningen “relativt stark™ och “absolut” starkare &n tidigare.'"’
Han framholl att det blir mer ”partipolitiska ansatser” i takt
med att det blir "mer och mer politik pd EU:s dagordning”.

ESP-gruppen i Europaparlamentet tog egna initiativ. Ett exem-
pel dr en konferens 1 januari 2003 som bland annat syftade till
en dialog med foretradare for det civila samhillet.'*® Gruppen
presenterade sina prioriteringar i borjan av juli 2002, diribland
utan reservationer ett konstitutionellt fordrag som grunden for
en europeisk federation."” ESP och gruppen star for ovrigt 1
ndra forbindelse med Europafacket (Etuc).

4 Amato ar vice ordforande i ESP. Likasa Lena Hjelm-Wallén, den
svenska regeringens foretrddare i konventet. Hon var vice statsminister
dé hon utsags men ldmnade regeringen efter valet i september 2002.

“Utover Giuliano Amato medverkade dven ESP-ordféranden Robin Cook,
Storbritanniens forre utrikesminister, och ESP-gruppens ordférande
Enrique Barén Crespo. PES 2003.

“PES 2002.

“Intervju med Antony Beumer den 2 december 2002.

¥Se European Voice 2003. Kommissiondren Pascal Lamy medverkade vid
detta tillfalle.

"PES Group 2002. I dokumentet diskuteras ockséd forhallandet mellan
konventet och regeringskonferensen: ”The results of the work of the
Convention must constitute the fundamental basis for the decisions of
the 2004 Intergovernmental Conference. The Convention will be a
success if it leads to a result that is capable of reinstating the confidence
of the citizens in the Union.”
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Sex av tolv ledamdter 1 presidiet, och tva av tre 1 lilla presidi-
et, har anknytning till EPP.” Elmar Brok utsags till koordina-
tor i EPP Convention Group. Denna sammankallades ocksa
for regelbundna méten fore plenarmotena 1 Bryssel. Sérskilda
koordinatorer utsags for respektive arbetsgrupp i konventet.""
Dessutom anordnades studiedagar eller konferenser, i slutet av
juni 2002 i Nice och i november 2002 i Frascati utanfor
Rom." Vid dessa tillfidllen diskuterades och utarbetades olika
utkast. Det skedde med hénsyn till 6verldggningarna i konven-
tets arbetsgrupper och plenardebatter.

Dokumentet fran november presenterades som ett informellt
underlag for fortsatta diskussioner."”® Det handlar i sjdlva ver-
ket om ett detaljerat utkast till en konstitution.”* I sin upplagg-
ning utgdr det frdn det utkast till konstitutionellt fordrag som
konventspresidiet lagt fram. Dessutom bygger dokumentet pa

*Valéry Giscard d’Estaing, Jean-Luc Dehaene, Ana de Palacio, Inigo
Meéndez de Vigo, John Bruton och Michel Barnier. Efter att ha varit
medlem och rent av ordférande i den liberala gruppen i Europaparla-
mentet tog Giscard d’Estaing plotsligt steget over till EPP-familjen i
borjan av 1990-talet. Jean-Luc Dehaene och John Bruton ér forutvarande
regeringschefer. Kommissiondren Michel Barnier har varit minister i
franska regeringar, bland annat Europaminister. Det har ocksa konvents-
ledamoten Alain Lamassoure varit. Annars slds man av det relativt stora
antalet tyskar som dyker upp i samordningen inom EPP kring konventet.
Bland dessa mirks Elmar Brok, Hans-Gert Pottering och Klaus Welle
frdn EPP-ED-gruppen och Christian Kremer, bitrddande generalsekrete-
rare 1 EPP, som ocksa kommer fran CDU. Dess forre partiledare Wolf-
gang Schiuble har ocksd medverkat i arbetet med att ta fram olika
dokument, sérskilt infor EPP-kongressen i oktober 2002.

*'Den svenske konventsledamoten Goran Lennmarker utsdgs att vara
koordinator for arbetsgruppen om ekonomisk styrning.

*>Konferensen i Nice var ett samarrangemang mellan EPP, EPP-ED-
gruppen och Konrad-Adenauer-Stiftung. Bland deltagarna fanns
konventsledaméterna Valéry Giscard d’Estaing, Jean-Luc Dehaene,

Ana de Palacio, Michel Barnier, John Bruton, Alain Lamassoure, Inigo
Meéndez de Vigo och Elmar Brok. Inbjudna kommissiondrer var Romano
Prodi och Mario Monti. Helmut Kohl deltog vid detta tillfille.

'**Dokumentet presenterades i en presskonferens i Bryssel av Elmar Brok
och EPP-ordféranden Wilfried Martens. EPP 2002b.

EPP 2002c. Ett nytt, bearbetat utkast till konstitution presenterades i
slutet av januari 2003. EPP 2003.
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ett utkast till konstitution som antogs vid EPP-kongressen 1
Estoril 1 oktober 2002."* Dar framhalls att EPP inom konven-
tet verkar for en federal konstitution.'*®

Utkasten presenterades med viss forsiktighet med anledning
av att de var foremal for revideringar men framfor allt mot
bakgrund av oklarheter kring huruvida alla verkligen stéllde
sig bakom dokumenten i sina delar och som helhet. Ett utkast
till konstitution som Elmar Brok lade fram i september 2002
d4samkade en del turbulens.'” Aterigen viicks frigan vem en
enskild konventsledamot som Brok egentligen foretrdader. I
detta fall forelades utkastet for presidiet som ett individuellt
diskussionsunderlag i konventet. Brok hade forvisso ambitio-
nen att konsultera brett och da dven utanfor EPP-kretsen.'®
Utkastet hade likvél oklar status och enligt uppgift raidde det
delade meningar om dokumentet inom EPP-familjen. Sarskilt
inom EPP-ED-gruppen 1 Europaparlamentet, dir brittiska kon-
servativa ledamdéter ingar, vackte utkastet negativa reaktio-
ner.”” Det var ocksd kédnsligt med hédnsyn till de medlemsparti-
er som befinner sig i regeringsstéllning, daribland det spanska.

Regeringscheferna skulle regelbundet hallas informerade om
arbetet 1 konventet. Triffar med konventsgruppen skedde vid
EPP:s egna toppmoéten, ddribland 1 Képenhamn 1 december
2002 da en lagesrapport presenterades. Dessutom férekom mer

'*Se EPP 2002a. En annan referens dr Europaparlaments resolution varen
2002 med utgédngspunkt i rapporten fran Alain Lamassoure om kompe-
tensfordelningen mellan EU och medlemsstaterna.

*Ocksd EPP (2002a) gor hir en intressant koppling mellan konventet och
den forestaende regeringskonferensen, och ldmnar dessutom synpunkter
pa tidsplanen: "The outcome of this Convention must form the basis for
the decisions to be taken by an Intergovernmental Conference. The Con-
vention should complete its work by mid-2003, at the latest, in order to
serve as a basis for an Intergovernmental Conference due to finalise the
European constitutional process by the end of 2003.”

"Brok 2002.

*Han hade bland annat utarbetat texten i samarbete med juridikprofessor
Rupert Scholz, som arbetade pa uppdrag av Konrad-Adenauer-Stiftung.

¥ Gruppens ordférande Hans-Gert Pottering fick klargora att detta var
Broks forslag, inte EPP:s eller gruppens.
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informella sammankomster. Ett sadant utspelade sig pa Sardi-
nien i september 2002 pa inbjudan av Silvio Berlusconi.'®

Europaparlamentarikern Andrew Duff samordnar de liberala le-
damoterna 1 konventet. Han betraktas som en av de mest aktiva
konventsledamoéterna. I en intervju framholl han utbytet av
asikter genom ELDR och dd dven med de regeringar i vilka li-
berala partier ingdr. Enligt Duff kommer de transnationella par-
tierna bli viktiga mot slutet av konventet.'" Den lopande parti-
politiska samordningen bidrar till att mildra motséttningarna.'*

Klaus Welle, generalsekreteraren i EPP-ED-gruppen, hidvdade
att de politiska grupperingarna dr ”en betydelsefull aktor”
bland andra.'” Han noterade ocksd att en “intressant jimvikt”
och “dialog” uppstétt bland institutionerna.

Bland partigrupperingarna och engagerade konventsledamoter
gdller det att hélla tempot uppe under intervallet — oklart hur
langt — efter att konventet avslutats och innan regeringskonfe-
rensen officiellt borjar. Kampanjer och opinionsbildning kom-
mer att bedrivas for att forsoka “sdlja” konventets resultat.'s*
De transnationella partifederationerna kommer spela en fort-
satt roll. Inom ESP lades pé ett tidigt stadium grunden till en
’struktur” for regeringskonferensen.'®

“Intervju med Klaus Welle den 3 december 2002. Han tillkdnnagav att
ett liknande mote med regeringscheferna knutna till EPP kommer édga
rum i februari eller mars 2003. Denna géang i Frankrike pa inbjudan
av Jean-Pierre Raffarin, den franske premidrministern. Dagen efter
intervjun var Alain Juppé i Bryssel for att bland andra tréffa ledningen
for EPP-ED-gruppen.

"'Nar det kommer bli “crises to be managed” och ”problems to be
resolved”.

2 Till att ’soften divisions” och dven till att "maximize the fertility of the
Convention”.

'“Intervju med Klaus Welle den 3 december 2002.

“Intervju med Andrew Duff den 2 december 2002.

' Intervju med Antony Beumer den 2 december 2002. PES (2002):

” Afterwards, the Party of European Socialists will continue to coordinate
PES governments, members of parliament and party spokespersons in
the run-up to and during the 20032004 intergovernmental conference
that is intended to produce a new European Constitution.”
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5.6 Preliminar utvardering

Vi skall nu atervénda till argumenten bakom konventsmetoden
och beakta dess fortjdnster och brister for att direfter ta stall-
ning till frigan om dess eventuella framtida bruk.

Manga framhaller metodens fordelar och framfor allt 6ppenhe-
ten. De relativt Oppna formerna gor det mgjligt for medierna
och det sa kallade civila samhillet att folja debatterna och ta
del av utkast och rapporter. Detta kan vara legitimitetsframjan-
de. Det dr emellertid oklart 1 vilken utstrackning civilsamhéllet
har varit inblandat i framtidskonventets arbete och utdvat infly-
tande. Det dr for ovrigt inte sdkert att dessa aktorer verkligen
foretrdder medborgarna. Ofta tycks det handla om en dialog
mellan eliter, medan medborgarperspektivet litt forsvinner.

Det star helt klart att metoden har alstrat en 1 huvudsak positiv
dynamik. Det har uppenbarligen varit en konstruktiv anda och
ett gott diskussionsklimat. Metoden har helt enkelt astadkom-
mit en arbetsgemenskap Over institutionella och nationella
granser. Detta dr konsensusfrimjande.

Pa ett sdtt som dnnu dr svart att ndrmare konkretisera har kon-
ventet gett upphov till en férdndrad maktbalans. Nigra vinner
medan andra forlorar pd metoden. Till forlorarna hor diploma-
terna medan parlamentarikerna tillhér dem som gynnas allra
mest av konventsmetoden. Bland parlamentarikerna vélkom-
nas foga forvdnande att de nationella parlamenten och Euro-
paparlamentet far delta jimsides med regeringarna. I en helt
annan utstrdckning dn vad som varit fallet vid tidigare forbe-
redelser infor regeringskonferenser involveras fler, ddribland
oppositionspolitiker.'*

' John Bruton, som sitter i presidiet och alltsa varit irlindsk regeringschef,
framhéller denna aspekt av konventsformen: ”Det &r en stor styrka for
konventet. Resultatet kommer inte bara att vara bindande for regering-
arna, utan dven for oppositionspolitikerna i alla ldnderna. Det kommer
att vara till stor hjdlp nér regeringarna ska fa stod fran folket for att
ratificera fordraget....” Bruton séger sig rent av ”bli mycket besviken om
det inte blir ett dokument som regeringarna star bakom till 95 procent.”
Citerat efter Fran riksdag & departement, 13 december 2002.
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I jamforelse med den traditionella forberedelsemetoden kan
ledaméterna inta en mer flexibel hallning sétillvida att de inte
nodvindigtvis och till varje pris maste forsvara en viss med-
lemsstats intressen.'” Ledamdterna tenderar som ndmnt att be-
trakta mandatet som personligt och har en stérre handlingsfri-
het dn forhandlarna i en regeringskonferens. Salunda kan leda-
moterna pé ett mer frimodigt sitt forhalla sig till sidant som
annars kan vara tabubelagt och som exempelvis i reflektions-
gruppen skapade viss beroringsdngest” hos regeringsforetra-
dare. Darmed okar forutsittningarna for mer genomgripande
reformer.

Det iar pd sitt och vis forbryllande att Europeiska radet enhil-
ligt sl6t upp bakom alla fragestdllningarna i Laekenforklaring-
en, liksom bakom forslaget om konventet. Bendgna till risk-
undvikande och instinktivt kdnsliga for mojliga inrikespolitis-
ka forvecklingar tog stats- och regeringscheferna onekligen
vissa politiska risker. Det kunde ju inte uteslutas att medlems-
staternas och regeringarnas kontroll och inflytande skulle
minska. Processen kunde ga over styr. Det dr kdnt att i varje
fall den svenske statsministern hyste stora betdnkligheter.

En alternativ, 1 grunden rationalistisk, tolkning &r att beslutet
om framtidskonventet pa ett hogst medvetet och malinriktat
satt syftar till att underldtta forhandlingarna i sjdlva regerings-
konferensen. De aterkommande regeringskonferenserna har
varit mycket tidskrdvande. Konventsmetoden skulle kunna bid-
ra till att reducera de sé kallade transaktionskostnaderna rege-
ringarna emellan. Likasa 1 bésta fall till att medborgarnas for-
troende for EU Okar, tack vare den storre 6ppenheten och det
bredare deltagandet. Denna legitimitetsaspekt brukar tas till
intdkt for metodens dverldgsenhet i forhdllande till den tradi-
tionella “konferensdiplomatin”. Denna f6ljer visentligen en
annan logik, en forhandlingslogik varvid mer eller mindre
slutna forhandlingar mellan foretrddare for regeringar ar det

"“"Hoffmann 2002, s. 16.
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frimsta kinnetecknet. I mangt och mycket ror det sig om
diplomatiska dverldggningar.

Konventsmetodens nackdelar har inte diskuterats lika utforligt
som fordelarna. L&t oss dn en gang atervdnda till konventet
som tog fram réttighetsstadgan. Erfarenheterna dérifran ar inte
uteslutande positiva. Tviartom har en del tagit fasta pa nackde-
larna.'® Vi har redan varit inne pa oklarheter kring mandatet
och den relativa fordelningen mellan olika kontingenter. En
annan mycket viktig problematik — med hédnsyn till makt och
demokrati — géller vad som egentligen avses med konsensus.
Problemet uppstér i och med att det inte sker voteringar.'”

Konsensus innebdr i detta sammanhang inte att alla maste vara
overens. Om fullstdndig enighet skulle krdvas om allting — vil-
ket dr fallet i en regeringskonferens — i en sd pass bred for-
samling som konventet dr skulle slutdokumentet bli urvattnat.
Konventet skulle riskera att bli irrelevant. Fragan dr da hur
manga som skall vara Gverens for att konsensus skall anses fo-
religga. I stadgekonventet definierades aldrig vad som avsdgs
med little opposition."” En baksida av konsensusprincipen var
att den gjorde some more equal than others."" Presidiet hade
en stark stdllning. Efter hand blev medlemsstaternas personli-
ga foretrddare allt mer framtrddande. I takt med att slutdoku-
mentet borjade ta form utvecklades konventet, enligt vissa, till
en mini IGC."” Inte desto mindre skiljde sig konventet fran
en regeringskonferens i ett par visentliga avseenden. For det
forsta utgjorde foretradarna for regeringarna en mer samman-

'%Se t.ex. Sveriges riksdag, bet. 2000/01:KUUI. I sérskilda yttranden
framfors kritik mot konventsformen frén vénsterpartiets ledaméter
Kenneth Kvist och Lars Ohly.

'“Det gjorde det inte heller i stadgekonventet. Daremot forekom ett forsok
att fa till stand en votering, erinrar sig Daniel Tarschys.

" Deloche-Gaudez 2001, s. 25. I ett brev till den franske presidenten,
Jacques Chirac, noterade konventets ordférande Roman Herzog att stodet
bakom utkastet var “almost unanimous”.

" Deloche-Gaudez 2001, s. 26-27.

'"”Deloche-Gaudez 2001, s. 15.
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satt grupp och for det andra hade de friare hinder.'” Detta
gjorde det littare att komma fram till ett slutdokument.

Erfarenheterna fran de bada konventen ar likartade. Det dr inte
sarskilt anmérkningsvart med hinsyn till att stadgekonventet
utgor prototypen for framtidskonventet.

Vissa spdnningar och kulturkrockar kan inte helt undvikas. Vi
har redan varit inne pd motsdttningarna — i alla fall i konven-
tets inledande skede — mellan ledamoéter fran nationella parla-
ment och frdn Europaparlamentet. Det handlar inte bara om
formalia utan 1 hog grad om innehéllet i politiken.

Pa ett tidigt stadium forutsdgs att framtidskonventet 16pte risk
att kora fast 1 sddana motséttningar som forhindrat tidigare
forsok till genomgripande reformer.'” Dessutom erinrades om
risken for fjarrstyrning frin huvudstdderna (remote control).'”

Komplexiteten skall ocksa framhdéllas. Manga aktdrer ar in-
blandade och skilda politiska nivaer berdrs. Lasningar kan l4tt
uppkomma och dessa kan vara svara att ta sig ur. For att driva
arbetet framat och forhindra eller bryta eventuella dodlégen &r
det formodligen nddvéndigt med ett starkt ledarskap, vad det
nu innebdr. Ett allt for starkt ledarskap riskerar dock att leda
till undertryckta konflikter och distans till 6vriga medverkan-
de. Redan i1 ett tidigt skede framfordes kritik och en oro for att
presidiet och sérskilt lilla presidiet skulle bli allt f6r domine-
rande. Konventets ordfoérande var vdl medveten om denna kri-
tik: ”En del av Er har funderat 6ver presidiets och plenums

7 Deloche-Gaudez 2001, s. 15. Aven om ledaméterna generellt sett inte
forefaller har varit sérskilt hart styrda av instruktioner hemifran var situ-
ationen nagot annorlunda i de brittiska och franska fallen. Réttighets-
stadgan var kénslig for den brittiska regeringen, samtidigt som Frankrike
innehade ordférandeskapet i EU.

'"Se t.ex. Gustavsson (2002): I sa fall blir konventet bara som ett jattelikt
gasverk som bara producerar massor med oljud och rokutveckling men
ingen energi. D& gor konventet sig sjélv irrelevant och den europeiska
fortroendekrisen fordjupas ytterligare, samtidigt som behovet av ‘mer
Europa’ blir storre dn nagonsin.”

Reh och Wessels 2002, s. 28.
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roll. De dr oroliga for att det viktigaste arbetet i praktiken
kommer att utforas i presidiet. Om detta kan jag bara séga att
for min del ar det konventet som ar konventet!”'"

Det handlar om en skor balans mellan presidiet och konventet
1 6vrigt. Det foreligger en generell gisslanproblematik satillvi-
da att den gemene konventsledamoten riskerar att bli infingad
1 den forutbestimda uppfattning som presidiet, eller i alla fall
dess viljestarka ledning, star for. Ocksa ledaméter i presidiet
kan bli infidngade pa detta sitt.

I samband med att det forsta utkastet (“’skelettet”) till konstitu-
tionellt fordrag presenterades i oktober 2002 kénde sig en del
provocerade. Vissa forslag ansags uppgjorda utan debatt och
utan att det foreldg en sa bred enighet som ordféranden hav-
dade."”

Det ér kint att det rdder en hog grad av samstimmighet mel-
lan de politiska grupperna i EU. Ofta tas gemensamma initia-
tiv for att med sé stor styrka som mojligt kunna paverka. Kon-
sensus blir da ett egenvirde. I praktiken innebér detta en avpo-
litisering. Ocksé 1 konventet forekommer konsensusskapande
kontakter mellan foretrddarna och de sdrskilda samordnarna
for de tre storsta politiska grupperingarna.'”

Nar konsensus blir ett sjdlvindamél foreligger en betydande
risk att debattnivén blir mer dimpad 4n annars. Overliggning-
arna flyttar frdn plenarmoétena till andra platser. De tongivande
aktorerna drar sig undan offentlighetens ljus och mediebevak-
ningen for att overldgga i avskildhet eller bakom stingda dor-
rar. Det gar knappast att undvika ens i ett konvent att de allra
viktigaste besluten tillkommer som ett resultat av kompromis-
ser 1 slutna forhandlingar.

"Giscard d’Estaing 2002a.

""Den svenska regeringens representant Lena Hjelm-Wallén protesterade.
Sa rorde det sig ocksd om kénsliga frigor fran regeringens synpunkt,
sdsom skatter och forsvar. Andra kénsliga fragor gillde uttrddesparagraf
och namnbyte, fran Europeiska unionen till ndgot annat, eventuellt
”Europas forenta stater”.

"8 Shaw 2002.
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5.7 Framtidens modell?

De allra flesta tycks anse att fordelarna med konventsmetoden
overviger eller rent av vida Overstiger nackdelarna. Darfor
kommer det bli mycket svart for dem som sé skulle vilja att
fringd denna metod. Det dr formodligen helt uteslutet att
overga till strikt mellanstatliga forberedelser infor framtida re-
geringskonferenser.

Att konventet skall bli modellen eller proceduren for att forbe-
reda fordragsrevideringar ocksd i framtiden foreslas bli kodifi-
erat 1 den konstitution som nu forbereds. Detta forslag kom-
mer frin olika hall.

Forslaget att inforliva konventsmetoden 1 det konstitutionella
fordraget framfors 1 slutrapporten fran den arbetsgrupp 1 kon-
ventet som behandlade de nationella parlamentens roll. Detta
tas upp som allra forsta punkt i arbetsgruppens samlade re-
kommendationer: ”Metoden med ett konvent bor formaliseras
1 ett framtida konstitutionellt fordrag som en forberedande me-
kanism for kommande férdragsidndringar.”'”

I arbetsgruppen diskuterades ocksa en annan modell, nimligen
en sdrskild kongress mellan parlamentariker. Denna idé har
genom dren dterkommit och da sdrskilt fran franskt hall. Den
har motarbetats av Europaparlamentariker. I konventet gar
meningarna isir men en klar majoritet motsitter sig forslaget.
Ett ofta dberopat argument ar att det géller att motverka till-
komsten av fler EU-institutioner.

I presidiets forsta utkast finns ett avsnitt om proceduren for
revideringar av det konstitutionella fordraget.'™ Detta utkast
ligger bland annat till grund for forslagen frdn kommissionen.
I dess gemensamma dokument foreslds “att konventets metod

CONYV 353/02, paragraf 36.

CONV 369/02, del tre, Article x + 3. Giscard d’Estaing (2002b) tog
ocksa upp denna procedur vid sitt framtrddande vid Europeiska radets
mote i Kdpenhamn i december 2002. Han talade om ”le recours a la
méthode de la Convention pour les éventuelles modifications
institutionelles futures.”
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bor tilldmpas for alla framtida dndringar av konstitutionella
texter, eftersom den forenar alla kéllor till legitimitet som
finns sida vid sida i Europa.””® Ocksa i det arbetsdokument
som utarbetats pa uppdrag av kommissionens ordférande Ro-
mano Prodi och kommissionens foretradare 1 konventet fore-
slds konventsmetoden som framtida modell for dndringar av
konstitutionen. Forfararandet innebér enligt detta forslag att
efter att Europeiska rédet avgivit en forklaring skall Europa-
parlamentets ordférande ”sammankalla ett konvent, som skall
besta av foretradare for de nationella parlamenten, medlems-
staternas regeringar och Europaparlamentet....”' Kommissio-
nens ordforande skall ocksa delta 1 konventets arbete. Detta
skall avslutas genom att en rekommendation antas. Det skall
ske med tvé tredjedelars majoritet av var och en av konventets
grupperingar. For att rekommendationen skall bli antagen
maste det sammanlagda antalet roster bland foretradarna mot-
svara tre fjardedelar av samtliga deltagare 1 konventet. Kravet
pa enhillighet vid dndringar av konstitutionen avskaffas alltsa
1 detta forslag.

Likasa i konstitutionsutkastet frain EPP i november 2002.'*
Dir foreslas att forfattningstilligg (amendments, efter ameri-
kansk forebild) skall ”férberedas av ett forfattningskonvent”.
Detta skall sammankallas av radet efter konsultationer med
Europaparlamentet och kommissionen. Forfattningskonventet
skall bestd av en ordférande som utses av rddet med godkén-
nande av Europaparlamentet. Diarutover skall det utses en fo-
retradare for varje medlemsstats regering, tva for de nationella
parlamenten 1 samtliga medlemsstater, trettiofyra for Europa-
parlamentet, och fyra for Europeiska kommissionen." Tva de-
legater frdn ECB skall delta vid institutionella fordndringar pé

#KOM (2002)728 slutlig, s. 5.

%2 Prodi m.fl. 2002, s. 29.

ISEPP 2002c¢, likaledes del tre, men hér Article x + 4. EPP talar hér
uteslutande om proceduren for revideringar av “’konstitutionen”.

'] utkastet fran januari 2003 anges antalet ledaméter fran Europaparla-
mentet till femtiofyra da antalet medlemsstater &r tjugosju. EPP 2003.
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det monetira omradet." Vidare skall ordférandena for dom-
stolen, Revisionsritten, Regionkommittén och Ekonomiska
och sociala kommittén samt ombudsmannen vardera utse en
observator. Enligt forslaget maste konstitutionella tilligg som
antagits av forfattningskonventet bekréftas av en konferens be-
stdende av foretradare for medlemsstaternas regeringar. Denna
konferens skall sammankallas av radets ordférande omedelbart
efter att konventet avslutats. Forfattningsédndringen skall trida
1 kraft efter att den tillstyrkts av Europaparlamentet och rati-
ficerats, 1 enlighet med deras respektive konstitutionella krav,
av en majoritet av medlemsstaterna som foretrader fyra femte-
delar av unionens befolkning.'*

Forslagets realism kan diskuteras, liksom dess onskvirdhet.
Det skulle kunna kombineras med folkomrostningar. En sddan
har kodifiering och anvidndning av konventsmetoden skulle
kunna bidra till att fordrags- eller forfattningsrevideringarna
blir mer flexibla &n hittills."” Dessutom blir processen dppnare
vilket stirker mdjligheterna till insyn och ansvarsutkrdvande.

Under Overskddlig framtid lar det knappast bli aktuellt att helt
ersétta regeringskonferensen.'™ Egentligen tjdnar regerings-
konferenser som ett slags forfattningskonvent, om dn som re-
lativt slutna sadana.

Konventsmetoden skulle kunna anvédndas for andra syften dn
rent forfattningspolitiska. Exempelvis skulle ett konvent kunna
inkallas for att diskutera utformningen av en viss policy.'®

'] de konsoliderade fordragen, eller Nicefordraget, ndmns att dven
”Europeiska centralbanken skall horas nir det dr frdga om institutionella
andringar pa det monetdra omradet.”

"®Har hanvisas till artikel 47 i Herman-rapporten fran 1994, som bér
namn efter den federalistiske Europaparlamentarikern Fernand Herman.
Dar foreslas just att ikrafttrddande kan ske “ndr den har ratificerats av

en majoritet av medlemsstaterna som foretrider fyra femtedelar av hela
befolkningen.” Se Petersson 2000, s. 97.

'”Shaw 2002.

" Hoffmann 2002, s. 18.

% PDeloche-Gaudez 2001, s. 46.
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Kravet att Europaparlamentet méste ge sitt samtycke till nya
fordrag och fordragsdndringar innan dessa kan trdda i kraft
har framforts manga génger genom aren. Det stoddes ocksé av
ett antal regeringschefer 1 samband med forhandlingarna om
Maastrichtfordraget.” Forslaget dok aterigen upp infor den re-
geringskonferens som resulterade i Nicefordraget."”' Det hiv-
das att fordragsdndringarna skulle bli mer legitima med ett sa-
dant samtycke. Det kan ifrdgasdttas med hédnsyn till inte minst
det bristande intresset for Europaparlamentet i valmanskarer-
na. En starkare roll for Europaparlamentet vid fordragsrevide-
ringar skulle emellertid kunna bidra till att géra det mer syn-
ligt och betydelsefullt.

Konventsmodellen gynnar Europaparlamentarikerna men den
ar ju inte bara till for dem. Infor framtida konvent finns det
anledning att 6vervéga hur brett deltagandet skall vara, liksom
hur balansen mellan olika kontingenter skall se ut. Denna ba-
lans kan ha stor betydelse for vilka fragor som prioriteras och
sdtts, eller inte sitts, pa dagordningen.

Att tillsétta ett konvent &r ett sitt att tillgodose kravet att de
nationella parlamenten skall knytas nirmare beslutsprocesser-
na i EU. I det fransk-tyska bidraget till framtidskonventet 1 ja-
nuari 2003 foreslds just att de nationella parlamenten skall
delta i ett europeiskt konvent vid framtida fordragsreformer.'

Det dr inte helt sjdlvklart att regeringarna skall vara foretridda
1 ett konvent. Det var inte tidnkt att regeringarna skulle borja
forhandla redan 1 denna forberedande fas. Erfarenheten fran
forra konventet ar emellertid att deras representation skapar
trovardighet for uppdraget och inte minst for slutprodukten.'*

" Johansson 2002a.

'Gray 2000, s. 269-271.

2CONYV 489/03: ”Les parlements nationaux participent aux futures
réformes des traités dans une Convention européenne.” Dérefter nimns
i bidraget ocksa att dialogen mellan nationella parlamentariker och
Europaparlamentariker skulle kunna utvecklas i exempelvis en kongress,
utan att dirmed upprétta en ny institution. Métena skulle kunna dga rum

i Strasbourg och i sa fall under ledning av Europaparlamentets talman.

% Deloche-Gaudez 2001, s. 35.
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Att foretrddare for civilsamhéllet knyts till ett forfattningskon-
vent kan om inte annat underlitta ratificeringsprocessen i de
enskilda medlemsstaterna. Av samma skél skulle det vara fullt
mojligt att aterinkalla ett konvent som det nuvarande till 6ver-
laggningar antingen under en pagdende regeringskonferens el-
ler omedelbart efter att denna avslutats.

Konventsmetoden har kommit for att stanna. Metoden anses i
vida kretsar bidra till att stirka EU:s legitimitet, eller med
andra ord till att 6ka medborgarnas fortroende for EU."* Om
sé verkligen ar fallet och 1 sd fall hur dr en angeldgen pro-
blemstéllning for framtida Europaforskning.

Y Deloche-Gaudez 2001, s. 45. Efter att ha diskuterat vissa risker framhaller
Olsen (2002, s. 595) att metoden “may possibly provide legitimacy and
help in reframing issues so that normative and causal beliefs converge.”
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