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1. INLEDNING

Jag har blivit ombedd att pd 20 minuter redogora f6r Sveriges instillning till de
fordragsfragor som nu diskuteras i konventet och som senare kan tinkas bli £5-
remdl for férhandlingar mellan EU:s medlemsstater i en ny regeringskonferens.
Nir jag blickar ut 6ver den hogt kvalificerade kretsen av konferensdeltagare in-
ser jag naturligtvis nodvindigheten av att hélla mig till fakta och inte hinge mig
it eget tyckande. Vad har jag da for faktaunderlag, vilka killor finns som kan ge
kunskap om Sveriges instillning till konventsfrigorna?

Det finns hirdfakta och mjukfakta. Hardfakea ir forst och frimst de uttalan-
den som regering och riksdag har gjort i skrivelser, propositioner och betinkan-
den. Till hardfakta, om in av andra graden, fir man ocksi rikna de officiella
uttalanden som statsministern har gjort infor riksdagen eller i politiska linjetal.
Det finns ju anledning att rikna med att regeringen och normalt ocksd en ma-
joritet i riksdagen skulle stilla sig bakom vad statsministern har sagt i sdidana
sammanhang. Till mjukfakta hér diremot sédana mer eller mindre forankrade
inldgg i den europeiska debatten som ministrar och andra regeringspolitiker gor
ianslutning till ridsméten eller i t ex tidningsartiklar. Och till mjukfakta av an-
dra graden hor vil i sé fall inligg och uttalanden av de svenska representanterna
i konventet. Statsministerns foretridare i konventet agerar i princip pd eget an-
svar, det forekommer t ex inte nigon formell gemensamberedning inom Reger-
ingskansliet av deras stillningstaganden. Det beror naturligtvis pd att regering-
en pa samma sitt som vid det forra konventstillfillet inte har uppfattat det hir
konventet som ett beslutsorgan som binder regeringarna utan mer som ett dis-
kussionsforum, vars uppgift ir att bidra med underlag till nista regeringskonfe-
rens. Detta dr ocksd nigot som riksdagen for sin del starkt har understrukit nir
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man pd férsommaren med godkinnande av betinkandet 2001/02:KUU?2 sade
att "Riksdagen behéver behilla full handlingsfrihet, infor och under den efter-
foljande regeringskonferensen, utan att riskera att anses bundet av vad som f6-
revarit i konventet”. Aven om konventets ledande foretridare allemer bérjat tala
om att det dr konventet och ingen annan som skall sitta den slutgiltiga dagord-
ningen for regeringskonferensen, s dr detta alltsd en uppfattning som regering-
en och riksdagen inte delar.

2. ALLMANT OM DEN SVENSKA INSTALLNINGEN

Om man studerar den svenska instillningen som den kommit till uttryck tidi-
gare och nu i de pagiende forberedelserna for nista regeringskonferens kan man
allmint siga att den speglar det relativt svala intresse f6r fordragsfragor som
finns i den svenska politiska debatten. Sverige har traditionellt intagit en avvak-
tande och pragmatisk attityd nir de stora fordragsfrigorna kommit upp pa bor-
det. Vi har girna velat styra bort debatten frin de 6vergripande principiella fra-
gorna och i stillet forsoke fokusera pa att losa de specifika problem som vi tycker
oss se pd de olika politikomridena. Nir Sverige inda, som skedde i forhandling-
arna som ledde fram till Amsterdam- och Nicefordragen, har tvingats ta still-
ning till stora institutionella och konstitutionella frigor har det svenska svaret i
allminhet varit att sakernas tillstind 4r i huvudsak gott, och om nigot maste
dndras sa skall det dndras si lite som maoijligt.

En illustration till denna svenska férsiktighetslinje dr det tal som statsminis-
tern holl £6r drygt ett &r sedan vid Humboldtuniversitetet. Han dgnade en stor
del av talet &t de yttre hoten mot EU i form av terrorismen och vixthuseffekeen,
och t de inre utmaningarna, som t ex utvidgningen, vikten av en gemensam
asyl- och invandringspolitik och &t nédvindigheten att reformera den gemen-
samma jordbrukspolitiken. Det var allts sidana omréden dir regeringen tyckte
sig se problem. Han sade att innan man diskuterar férindringar i institutioner-
na och i unionens arbetsformer méiste man forsoka se vad som ligger framfor
oss. Man skall inte bérja med att bygga institutionella slott, for det vidgar bara
klyftan mellan politikerna och medborgarna.

Betriffande de specifika frigor som skall behandlas i regeringskonferens
2004 s3 sade statsministern att han av flera skil var skeptisk till att inkorporera
den europeiska rittighetsstadgan, att han sig problem med att forenkla fordra-
gen och att han absolut inte kunde tinka sig en konstitution for EU om man
med det menade att nationell kompetens skulle kunna féras ver till EU utan
godkinnande av de nationella parlamenten. Och betriffande frigan om en
kompetenskatalog si understrék han att en sidan inte kunde tillitas undermi-
nera vad EU uppndtt genom aren och att EU inte heller fick gora sig av med de
verktyg som kunde behovas for framtiden. Nir statsministern sen kom in pi
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frigorna om maktbalansen si sade han att ”jag tror inte att medlemsstaterna
verkligen 6nskar fi till stind djupgdende dndringar mellan medlemsstaterna &
ena sidan och kommissionen och Europaparlamentet & den andra sidan”.

Aven om Humboldttalet dr mer in ett ar gammalt s har jag dréjt lite vid det,
eftersom det sé typiske visar pa en grundliggande svensk skepsis mot alltfor sto-
ra ingrepp i den bestdende ordningen. Det 4r en skepsis som ocksd gir igen nir
riksdagen pa forsommaren i r slog fast att den svenska instillningen i debatten
om EU:s allminna inriktning bor vigledas av tre principer:

1) en pragmatisk grundhallning snarare 4n ett politiskt slutmal
2) en dirav foljande nedtoning av de terminologiska begreppsfrigorna
3) stod for den rddande ordningen f6r EU:s grundvalar.

Man bér nog se denna forsiktiga svenska grundinstillning delvis mot bakgrund
av att det inte ir sd vildigt linge sedan som svenska folket réstade ja till en an-
slutning till EU med de befogenheter och den struktur som fanns da, 1994. For
varje ny storre forindring som kommer upp till diskussion méste regeringen na-
turligtvis friga sig om opinionen och viljarna ir redo att ta ytterligare ett steg i
integrationistisk riktning. Det dr ju nimligen bara i den riktningen som utveck-
lingen hittills har gitt, som t ex di det i Amsterdam bestimdes att asyl- och in-
vandringspolitiken skulle vara ett omride f6r gemenskapsritten. Det 4r for 6v-
rigt ett klockrent exempel pd att den svenska grundlagen som den for
nirvarande ser ut ingalunda hindrar riksdagen frén att gd med pé att nya poli-
tikomrdden férs in under det dverstatliga beslutsfattandet. Detta dr annars en
ganska spridd missuppfattning som florerat under senare tid.

3. SVENSKA STANDPUNKTER

Jag kommer att gd igenom ndgra av de aktuella férdragsfragor dir det finns mer
eller mindre klart redovisade svenska stindpunkter.

1) Den europeiska rittighetsstadgans status och frigan om EU:s anslutning
till Europakonventionen.

2) Fragan om reformeringen av ridet och de forslag som Sverige limnat i den
diskussionen.

3) De nationella parlamentens roll.

4) EU som juridisk person.

5) Trepelarstrukturen, allmin 6verging till QMV och Europaparlamentets
inflytande.

6) Sveriges bidrag till diskussionen om hur EU skall klara sprikfrigan i ett
utvidgningsperspektiv.
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En av de fa fordragsfrigor dir Sverige har engagerat sig klart och entydigt ir den
linge diskuterade frigan om EU:s anslutning till Europakonventionen om de
minskliga rittigheterna. I den frigan har regeringen ocksd ett mycket klart
mandat frin riksdagen, som har sagt att regeringen med all kraft bor verka for
att EU som organisation kan anslutas till konventionen. Sverige ser bade ritts-
liga och politiska skil for en sddan anslutning.

Betydligt mer komplicerad for svensk del dr frigan om stadgans status. Sverige
var redan frin bérjan skeptiskt instille till stadgan, bl a pa grund av risken att
den skulle férminska betydelsen av Europakonventionen och den praxis som
Europadomstolen har upparbetat genom dren. Men i Nice 2000 sade Sverige i
likhet med de andra medlemstaterna 4nda ja till stadgan, dock med det uttryck-
liga villkoret att stadgan inte skulle vara ett rittsligt utan enbart ett politiskt in-
strument. Nir nu just den frigan behandlas i konventet och star pa dagordning-
en infor regeringskonferensen si har regeringen, senast i skrivelsen
2001/02:115 tidigare i ar sagt att den ”ifrdgasitter om stadgan i sin nuvarande
form ir tillrdckligt tydlig for att kunna inkorporeras i fordragen”. Formulering-
en bor nog uppfattas som ndgot av ett understatement, f6r om stadgan blir ju-
ridiskt bindande precis som den ser ut i dag riskerar vi att f ett vildigt oklart
rittslige. Faktum 4r att bide i konventet och i kontakterna mellan medlemssta-
terna ir arbetet inriktat pa att revidera stadgan s att det kan bli méojligt for
samtliga medlemsstater att g med pa att den pa ett eller annat sitt blir en del
av fordraget. Ocksa riksdagen tycks ha mjuknat ndgot i sin instillning till stad-
gan, och har nu sagt att det inte finns ndgot "hinder mot att studera olika tink-
bara l6sningar f6r en juridiskt bindande rittighetsstadga inom EU, sé linge den
grundliggande utgdngspunkten om Europakonventionen kan tillgodoses”. Hir
bekriftas alltsd att Sveriges frimsta prioritet 4r att forsvara konventionen.

Frigan om rddsreformer diskuteras bide inom ridet och i konventet, t ex for-
och nackdelar med de nuvarande roterande ordférandeskapen. Frigan har na-
turligtvis en vildig spidnning, i det att om rddet fir stérre vikt och blir mer be-
slutskraftigt, sa kan det leda till en relativ férsvagning av de andra institutioner-
na, kommissionen och parlamentet. Sverige har ganska nyligen i ridet presen-
terat ett diskussionsinligg som gdr ut pa att stats- och regeringscheferna inom
kretsen av sig sjilva eller sina foretridare skall vilja en president, en ordférande
for Europeiska ridet med en dmbetstid pé tre dr. Motiveringen ir bl a att EU
behover en tydligare profil i utrikespolitiken. Forslaget kompletteras med att de
roterande ordférandeskapen skall forindras, s3 att tre linder i taget delar pd ord-
foranderollen under 1% &r. Varje halvér skall ett land limna denna trojka och
ett annat komma till. Vid sidan av den nye presidenten skulle de tre ordféran-
delinderna mellan sig dela upp ordférandeskapet i de nio olika ministerraden.

Det hir forslaget har som vintat fict en hel del kritik, bide inom EU och i
Sverige av den politiska oppositionen. Nir Sverige for en gings skull tar ett
djdrvt initiativ till att férindra EU sé dr det ett forslag som innebir att medlems-
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staterna dtertar en del av kommandot, alltsd ett forslag i motsatt rikening mot
okad integration. Kritiken hir hemma har bl a gitt ut pa att det skulle vara
oklokt av ett relativt litet land som Sverige att vilja stirka ridet pid kommissio-
nens bekostnad. Traditionellt har ju kommissionen och domstolen uppfattats
som de smi medlemsstaternas virn och som en motkraft till de stora lindernas
dominans i rddet. Det var just si som regeringen resonerade infér medlemska-
pet, det kan man se i propositionen om anslutning 1994. Och det ir s som
Finland och andra smi linder fortfarande resonerar. Dirfor dr det intressant att
se hur statsministern i riksdagen i forra manaden férklarade regeringens nya ut-
spel. Han sade dir att han ir benhdrt 6vertygad om att EU-bygget fir sin de-
mokratiska legitimitet i den ryggrad som gir frin Europeiska rddet via med-
lemsstaternas regeringar dver till de nationella parlamenten, och att Europapar-
lamentet i det sammanhanget har sina naturliga begrinsningar. Dirfor giller
det att i toppen pa demokratibygget ha ett starkt europeiskt rad som kan arbeta
effektiv och langsiktigt, under en mer samlad och kraftfull ledning in i dag. Det
europeiska ridet skall vara sa starkt att det inte ger méjlighet f6r en grupp av
stora stater att sjilva ensidigt bestimma i viktiga frigor. Och da behovs det alltsa
en president som ir vald pd lite lingre tid 4n sex manader.

Statsministern sade ocksd i kammaren att han inte alls 4r 6vertygad om att
kommissionen i alla ligen 4r sma staters bista vin. Han menade att erfarenhe-
ten tvirtom ir den att de stora staterna ménga ganger lyckas f3 vildigt snabbt
tilleride till kommissionen i vissa frigor. Och han hinvisade till vad som hade
skett vid de tillfillen dd man frin svensk sida hade f6rsoke att stétta samman-
slagningar av svenska foretag.’

De nationella parlamentens roll ir en annan friga som direke ir utpekad som
ett imne for regeringskonferensen 2004. I konventet har olika férslag framforts
om hur de nationella parlamentens roll skall kunna stirkas. Det mest konkreta
forslaget handlar om att parlamenten skall i préva om férslag stdr i dverens-
stimmelse med subsidiaritetsprincipen. Regeringen och riksdagen har hittills
varit konsekvent negativa till att parlamenten i medlemsstaterna skulle spela na-
gon annan avgorande roll 4n att paverka de egna regeringarnas agerande i EU.
Genom KUU-betinkandet pd féorsommaren bekriftade riksdagen denna upp-
fattning, och menade att varje annan form av formellt inflytande var olimpligt
av konstitutionella, politiska och strategiska skil. Liksom tidigare hinvisade
man till atc samverkan borde ske i form av partisamarbete, men inte i form av t
ex en andra kammare eller kongress inom Europaparlamentet. Men Sverige

' I kammaren den 17 december 2002 byggde statsministern ytterligare pa sin kritik mot dem

som vill stirka kommissionen pé radets bekostnad: "Jag har inte nigon ging upplevt att nigon [i
ridsarbetet] betraktat till exempel kommissionen som de sma lindernas féretridare eller att de
skulle ha mirkts nir man fordelat portféljerna i kommissionen att det skulle ha varit de sma lin-
derna som fitt de tunga portfoljerna. Jag tror att det #r i rddet man har garantin och sikerhe-

»

ten.
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kunde 4nda limna ett positivt bidrag till konventet genom att forsoka fi till
stdnd "en forutsittningslds debatt om nationella parlaments inflytande via den
egna regeringen. En sidan debatt kan leda till utbyte av best practises”. Det ir
alltsd den nordiska modellen for samrid mellan regering och parlament som
riksdagen tycker kan vara en limplig exportvara till 6vriga EU-linder.

Att konventet kommer att foresla att EU skall fa egen fordragsfist rittskapa-
citet och alltsé bli en juridisk person forefaller s gott som sikert. Den enda med-
lemsstat som av konstitutionella skil inte har kunnat gd med pé detta tidigare
dr Sverige. Vi har en begrinsning i regeringsformen 10 kap. 5 § siger att riks-
dagen under vissa forhillanden kan 6verlita beslutsbefogenheter till den euro-
peiska gemenskapen, EG. Med ritt eller oritt har riksdagen uppfattat detta som
att EG aldrig kan tolkas som synonymt med EU, inte ens om EG forsvinner
som begrepp och byts ut mot EU. Eftersom mycket tyder p4 att just detta kom-
mer att bli ett resultat av nista regeringskonferens, s var det mycket viktigt att
riksdagen for ett par veckor sedan i andra lisningen godkinde att G byts mot
U i den paragrafen i regeringsformen. Om inte det hade skett hade Sverige vid
regeringskonferensen antingen tvingats ligga in veto mot EU som juridisk per-
son, eller att under flera ar — inda tills nista grundlagsindringstillfille ar 2007
— stilla sig utanfér EU-samarbetet. Bida alternativen ir naturligtvis orimliga,
men fick inda en hel del anhingare i den allminna debatten. Det hela grundade
sig pi missuppfattningen att bytet frin EG till EU skulle innebira att riksdagen
far mojlighet att 6verldta forut fredade samarbetsomriden till ett Gverstatligt be-
slutsfattande. Sanningen ir att riksdagen har haft den méjligheten hela tiden,
och den gjorde som jag sade tidigare ocksé bruk av méjligheten da den godkin-
de Amsterdamférdraget.

Frigan om EU som juridisk person hiinger ocksd samman med frigorna om
avskaffande av trepelarstrukturen, allméin sverging till QMV och ett ikat inflytan-
de for Europaparlamentet, stora frigor som ocksa behandlas i konventet. Hir ir
det inte sa ldtt att ange en svensk position, annat dn att Sverige vid de bada for-
handlingstillfillen som ledde fram till Amsterdam- respektive Niceférdraget in-
tog en klart skeptisk hallning till stora férindringar pa dessa omraden. Vi hade
ldtt att komma 6verens med Danmark och Storbritannien, men de flesta andra
medlemsstater ville g betydligt lingre. Sverige skulle vid nista regeringskonfe-
rens kunna siga nej till varje dndring i hela detta paket, med hinvisning till att
EU i Nice hittade en balanspunkt som alla medlemsstater kunde acceptera med
sikte pd utvidgningen, och att det ir alldeles for tidigt att redan dessforinnan
bryta upp den hir under stor méda dstadkomna kompromissen. Men jag tror
inte att Sverige kommer att gora det.

Jag grundar den bedomningen bl a pa att nir riksdagen senast f6r ett halvar
sedan uttalade sig om de hir frigorna s gav man vissa 6ppningar som man inte
har gett tidigare. Riksdagen sade exempelvis att det dr “viktigt att géra anstring-
ningar for att se vilka nya omraden som kan bli féremal for majoritetsbeslut”

263



Olle Abrahamsson

och att man till och med var 6ppen ”for en diskussion om mer generell tillimp-
ning av majoritetsrostning i ministerridet och medbeslutandeférfarande med
Europaparlamentet”. Och s avslutar man med att siga att "ett exempel didr om-
rostning med kvalificerad majoritet kan dvervigas ir vissa sakfragor inom den
tredje pelaren”.

Om jag nu i brist pd ytterligare killmaterial skall siga inte vad jag vet utan
vad jag tror, sd tror jag inte att Sverige kommer att ta strid f6r att bevara pelar-
strukturen. Ett upphivande av pelarstrukturen innebir ju inte automatiske att
kravet pa enhilligt beslutsfattande indras, och inte heller att de rittsliga tredje-
pelarinstrumenten ersitts av gemenskapsrittsakter som kan vara direktverkande
och har féretride gentemot nationell lagstiftning. Betriffande frigan om en all-
min overging till QMYV ir det vil troligt att Sverige kommer att géra som vi
har brukat, dvs g& med pd QMYV i vissa fall — kanske pa asyl- och migrations-
omrédet och pi vissa delar inom vad som nu ir tredje pelaren, och kanske till
och med i begrinsat utstrickning inom utrikespolitiken — men siga nej i andra
fall, och ganska sikert siga nej pa skatteomridet. Manga, och jag tror att det ir
en ritt allmin uppfatening i konventet, ser en okad anvindning av QMV som
ett sikert sitt f6r Europaparlamentet att fi mer att siga till om. Men egentligen
forutsitter ju inte QMV pa nya omrdden att parlamentet skall fi medbestim-
mande pd de nya omridena, och jag kan mycket vil tinka mig att det kan bli
en svensk uppfattning att gd med pd QMV pi ett antal omriden inom inom
tredje pelaren och inom utrikespolitiken, men i ndgra av dessa fall bara om be-
slutanderitten likvil exklusivt forbehélls medlemsstaterna. Men jag vill betona
att detta dr spekulationer frin min sida.

Avslutningsvis ndgot om Sveriges bidrag till diskussionen om hur EU skall
klara spréikfrdgan i ett utvidgningsperspektiv. I ett brev i viras till den davarande
spanske rddspresidenten gav Sverige ett férslag i den fragan. Det hir utspelet har
fatt en viss uppmirksambhet, eftersom det ir sillan som ndgot land vigar ta i fr-
gan, omrddet ir minst sagt minerad mark. Alla 4r 6verens om att tolkning till
och frin 23 sprak pa arbetsgruppsnivé blir ohanterligt men ingen har hittills
kunnat se en 16sning. En allmin 6vergang till engelska i arbetsgrupperna vore i
och for sig en bra modell for Sverige, sirskilt som vi redan i dag i praktiken dis-
krimineras i férhallande till sprik som grekiska, danska och portugisiska. Men
den I8sningen ir politiskt omojlig inom dverskidlig tid. En aning mindre ore-
alistisk 4r en tvaspriksregim engelska/franska, eftersom den faktiskt forekom-
mer och fungerar i andra sammanhang, t ex i Europaridet, men givetvis skulle
tyskar och osterrikare protestera. En trespraksregim dir tyska ingdr ir 4 andra
sidan oméjlig med hinsyn till alla de andra medlemsstaterna.

I det lidget har Sverige fort fram idén om vad vi kallar ett "Request and pay”-
system. Det innebir i all sin enkelhet att kostnaden fér tolkningen av ett visst
sprak betalas gemensamt av de linder som anvinder sig av just den tolkningen.
Ju fler linder som anvinder sig av en och samma tolkning, ju billigare blir det
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for vart och ett av linderna. Den stora férdelen med "begir och betala” dr att
den formellt 4r absolut nationalitetsneutral, den krinker alltsd ingen nationell
prestige. Samtidigt sitter den naturligtvis press pa linder frin sma sprakgrup-
per, eftersom de drar pa sig forhillandevis hoga kostnader om de vill fortsitta
att anvinda sitt sprik. Men som jag sade, Sverige betalar redan i dag for en tolk-
ning som vi har mycket liten anvindning fér, eftersom den fungerar si daligt.

Det kommer sikert att ta lite tid f6r den hir svenska idén att sitta sig, och
som jag forstict har sprakfrigan, trots tidigare besked om motsatsen, ver hu-
vud taget inte kommit upp pa dagordningen f6r Képenhamnstoppmaotet. Men
jag tror att begir-och-betala har framtiden for sig. I varje fall har inget annat né-
gotsanir realistiskt forslag till losning av sprakfrigan dnnu presenterats, trots att
utvidgningen rycker allt nirmare. Och med denna utvikning frin det egentliga
dmnet ber jag att f tacka for ordet.
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