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ETT PROJEKT FOR EUROPEISKA UNIONEN

Den europeiska integrationen har inneburit femtio ar av fred och vélstand. Demokrati och respekt
for de grundldaggande fri- och rittigheterna utgor grunden for denna union av stater och folk. EU,
som bygger pa alla dessa virden, har en mycket stark attraktionskraft, vilket den pagaende
utvidgningsprocessen visar.

I Nice i december 2000 fattade medlemsstaterna de beslut som krivdes for att det ska ga att
genomfora utvidgningen. Men man diskuterade varken vilken riktning den europeiska integrationen
ska ta eller omfattningen av det vi vill gora tillsammans. Inom en snar framtid kommer antalet
medlemsstater néstan att fordubblas. Det som star pa spel i denna process ér att lata vara europeiska
grannlénder ta del av den fred, solidaritet och ekonomiska utveckling som vi atnjuter. Nyckeln till
framgang for det europeiska projektet dr att ta emot dem i en lamplig institutionell struktur.

Den fraga vi star infor ar hur en utvidgad union ska kunna utfora sina grundldggande uppgifter, hur
den ska kunna bibehalla sin beslutféormaga och hur den ska kunna halla ihop sa att en férdjupad
europeisk integration fortfarande dr mojlig.

Aven om medborgarna i allminhet vill ha “mer Europa”, vill de bittre kunna forsti den europeiska
integrationen. Medborgarna stiller konkreta krav pa unionen. Bevara freden och séikerheten,
bekdmpa arbetsloshet, fattigdom och den organiserade brottsligheten, se till att kvinnor far lika
mojligheter, skydda miljon, garantera att produkterna ar sikra och av hog kvalitet. Medborgarna
forvintar sig mer sikerhet och stabilitet inom unionen och ett stérre engagemang av unionen pa det
internationella planet. De vill ha mer klarhet, mer demokratisk kontroll, en union som respekterar
de nationella identiteterna, en union som uppmuntrar och skyddar, en ny organisationsform som
inte riskerar att utvecklas till en "superstat".

Genom inforandet av euron har en bred majoritet av medborgarna moget och beslutsamt
tagit ett oaterkalleligt steg i den europeiska integrationsprocessen. Unionen maste vara lyhord
for medborgarnas forvéntningar, visa att unionen bade kan och vill ta sig an de nya utmaningarna.
Eftersom medlemsstaterna inte kan befista sina ekonomier, skapa sysselséttning och bevara den
sociala jimvikten utan starka gemensamma politiska insatser och en férdjupad europeisk

samordning, maste vi tillsammans forbereda de unga generationernas ekonomiska och sociala



framtid.

Eftersom en enskild stat inte sjdlv ricker till for att kontrollera grinserna eller bekdmpa den
internationella brottsligheten, maste det till en gemensam losning pa migrationsproblemen.
Eftersom det innebir frihet, demokrati och respekt for grundliggande vérden att tillhdra unionen,
maste man konsolidera och utveckla det europeiska omradet av frihet och riittvisa. Man maste se
till att EU-medborgarskapet verkligen far sin ritta innebord, som ett medborgarskap som tillfor
nagot till det nationella medborgarskapet utan att ersitta det.

Eftersom en eller annan enskild stats isolerade rost inte riacker till, maste EU ta sitt ansvar som
virldsmakt, dvs att med utgangspunkt i sina egna virden gora sig gillande som aktor i
globaliseringsprocessen som foretridare for en solidarisk och hallbar utvecklingsmodell, driva en
utrikespolitik som ér oppen for dialog mellan olika civilisationer, kulturer och religioner, en
politik som bygger pa samarbete med grannldnderna och pa en strivan att fora nord och syd
nidrmare varandra.

Det adr dessa uppgifter som utgor vara nya utmaningar. For att kunna ta sig an dem pa bésta sétt
maste vi ldra av vara erfarenheter. Vi maste fornya gemenskapsmetoden, som &r det som har gjort
en demokratisk och gradvis integration majlig, sa att den kan svara mot de nya kraven.

Idag nér Europa utgor en del av medborgarnas vardag, vill de ocksa veta pa ett bittre sitt vem som
gor vad i EU, vem som ir ansvarig for vad och vem som kan stéllas till svars. De kédnner sig som
européer men vill att deras nationella identiteter ska respekteras och att deras valfrihet ska bevaras
nar sa kravs.

Detta sdrdrag maste bevaras nir unionen genomfor en gemensam konkret politik pa olika omraden
och samtidigt utfor vissa av staternas grundliggande funktioner utan att bli en stat. Den europeiska
integrationen foljer inget annat tidigare existerande monster. Det 4r dess speciella sdrdrag som bade
forklarar och villkorar dess framgang.

Med ledning av den lyckade erfarenhet som ledde fram till Stadgan om de grundliggande
riittigheterna har Europeiska radet gett Konventet i uppgift att utarbeta de 6vergripande riktlinjerna
for unionens framtid. Nir foretrddarna for nationella regeringar och parlament fran 28 enskilda
lander och foretrddarna for Europaparlamentet och kommissionen vil har arbetat i ett ar och utbytt
synpunkter och asikter med alla dem i Europa som har velat delta i diskussionerna, skulle
kommissionen vilja se att konventet ligger fram ett forslag till en riktig konstitution som EU:s
medborgare kan kiinna igen sig i och som klargor deras gemensamma projekt.

Det dr med utgangspunkt fran detta forslag som vi sedan maste reformera institutionerna.
Kommissionen vill alltsa hirmed lamna ett forsta bidrag till konventets arbete, en reflektion Gver
unionens grundldggande uppgifter och 6ver den konstitutionella ram som kan skapa

forutsdttningarna for unionens utveckling.



L. 1. Ett projekt, tre grundliggande uppgifter

Vad ska EU gora? Medborgarnas forvintningar talar for att EU ska koncentrera sig pa tre
grundldggande fragor: Hur kan vi hidvda en solidarisk och hallbar utvecklingsmodell och kring den
gemensamma valutan befista ett vilorganiserat och trovirdigt omrade med ekonomisk och social
attraktionskraft? Hur kan vi skapa ett europeiskt omrade med frihet, sikerhet och rittvisa? Hur kan
vi gora EU:s utrikespolitik effektiv med hjdlp av handel, diplomatiska och militdra medel samt med

ekonomiskt bistand och utvecklingsstod?

A. 1.1. Unionen maste befista sin ekonomiska och sociala utvecklingsmodell: vilstand

och solidaritet
Inférandet av euron, fordjupandet av den inre marknaden, samordningen av den ekonomiska
politiken, tillndrmningen av skatte- och socialpolitiken, solidariteten mellan lander och regioner 1
Europa, genomforandet av en ambitios miljopolitik och hivdandet av en europeisk samhéllsmodell
ar exempel pa sadant som vinner brett gehor hos medborgarna och som behovs for det europeiska
projektets jamvikt. Unionen bor ga vidare med ett projekt som medborgarna kdnner igen sig i och
som innebdr vélstand, solidaritet och respekt for en livskvalitet som bygger pa att man bevarar
miljon, att det finns tjdnster av allmént intresse av hog kvalitet som alla har tillgang till och en hog
niva pa den sociala tryggheten.
For att bevara denna jamvikt och medborgarnas stod for det europeiska projektet maste unionen

befista och utveckla integrationen.

Utveckla och fornya de gemensamma politikomrddena

De gemensamma politikomradena utgor grunden for den europeiska integrationen. De
forbereder morgondagens Europa for de kommande generationerna. De stirker samstdmmigheten i
det ekonomiska omrade och bland de manniskor som behovs for euron. En gemensam politik dr
nodvindig for att det ska ga att genomfora det ekonomiska och sociala moderniseringsprogram som
EU faststéllde vid Europeiska radets mote i Lissabon under varen 2000.

Den gemensamma marknaden ir den forsta stora europeiska landvinningen och bor bevaras. Den
skapar vilstand, tillvixt, sysselséttning och storre frihet. Den hjdlper de europeiska foretagen att bli
konkurrenskraftigare. Efter utvidgningen bor forvaltningen av den inre marknaden fortsitta att vara
en av unionens uppgifter, med kommissionen som motor och som ansvarig for utarbeta de
bestimmelser som behovs for att tillvarata det gemensamma intresset och se till att
konkurrensreglerna respekteras. I sista hand dr det domstolen som Overvakar den integrerade
ridttsordningen.

Den gemensamma politiken bor fordjupas pa tva sitt: genom att utveckla en blomstrande



ekonomi som grundar sig pa stark och hallbar tillvéxt (I) och hivda den solidaritet som
behovs for ett samhiille och ett omrade utan utslagning (II).

Som exempel kan nimnas miljopolitiken, som hjédlper medlemsstaterna att tillsammans forvalta de
gemensamma tillgdngarna for de kommande generationerna bade i Ost- och Visteuropa genom
stravan efter hallbar utveckling. Politik som uppmuntrar ekonomiernas och foretagens
konkurrenskraft, utbildning, forskning och innovation, for att stirka det europeiska
kunskapssamhillet. Jordbrukspolitiken bor fortsitta att vara en ekonomisk faktor men ocksa bidra
till en balanserad utveckling av det europeiska territoriet. Den ekonomiska och sociala
sammanhallningen som ger medlemsstater och regioner de medel som behovs for att de ska kunna
anpassa sig till konkurrenstrycket fran en gemensam marknad och garantera dem tillvdxt och reell
konvergens. Energi och transportpolitik som bidrar till den ekonomiska integrationen. Skatte-
och socialpolitik behovs sa att de ekonomiska aktorerna pa en integrerad marknad har samma
forutsittningar. Skattedimensionen kan man inte ldngre bortse ifran. Inte heller behovet av att pa
europeisk niva faststilla socialpolitiska regler i niva med hur vara demokratier generellt sett
fungerar i Europa — regler som grundar sig pa solidaritet, dialog och ekonomiska och sociala
framsteg. Om man inte gor det kommer anpassningarna att ske till forfang for den europeiska

samhillsmodellen och de virden som de europeiska demokratierna bekénner sig till.

Reformera arbetsmetoderna

Europeiska gemenskapen har byggt upp solidariteten kring gemensamma politikomraden. En
utvidgad union med nya medlemmar kommer att ha behov av en stark gemensam politik — for
att den skapar politiska och ekonomiska band mellan staterna och for att den innebér viktiga
fordelar for hela unionen nir det giller ekonomisk och social sammanhallning.

All denna politik behover fornyas och anpassas till den nya kontexten efter utvidgningen. Vid
utformningen av de politiska insatserna maste man fokusera pa gemenskapsinsatsernas mervérde.
For beslutsfattandet i radet maste kvalificerad majoritet bli det enda forfarandet. Det gar inte
langre att till exempel anvinda enhillighet for fragor som ror skatte- och socialfragor med
anknytning till den inre marknaden, i synnerhet med tanke pa utvidgningen, eftersom risken for
blockeringar 0kar 1 takt med att antalet medlemsstater okar.

Genomforandet av de gemensamma politiska insatserna bor ocksa decentraliseras sa mycket som
mojligt. Kommissionen har redan foreslagit en del viktiga steg i denna riktning, som inréttandet av
ett nitverk bestaende av de nationella konkurrensmyndigheterna och kommissionen nér det giller
kontrollen av avtal mellan foretag och missbruk av dominerande stédllning. Kommissionen studerar
for ndrvarande en betydande forenkling av forvaltningen av strukturfonderna. Det &r i detta

sammanhang som konventet bor studera villkoren for en ansvarsdelning i fraga om genomforandet



av budgeten, for de fall nir medlemsstaterna skoter huvuddelen av kreditforvaltningen.

Vitboken om styrelseformerna i EU nimner vissa riktlinjer for hur man béttre ska kunna ta
hiinsyn till mangfalden av olika lokala situationer — dirav kommissionens intresse for olika
regionala och lokala erfarenheter av utformning av politiken eller for s.k. trepartsavtal som skulle
kunna slutas mellan kommissionen, medlemsstaterna och regionala eller lokala myndigheter for
tillimpning av vissa gemenskapsregler, samtidigt som de olika medlemsstaternas konstitutionella

system respekteras.

Stdrka samordningen av den ekonomiska politiken

Euron ir en stor framgang och har gjort det mojligt att fa bukt med inflationen, sidnka de langa
rdntorna, forbéttra de nationella budgetsituationerna och driva en tillvixtbefrimjande och
sysselsittningsskapande ekonomisk politik. Unionen maste klara av att bygga vidare pa dessa
landvinningar och dirvid fullt ut beakta den sociala dimensionen och den ekonomiska
tillvaxtens livskraft.

Den monetira politiken dr numera Europeiska centralbankens exklusiva behorighet. Den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken ir daremot medlemsstaternas behorighet. Men 1 ett
integrerat monetirt och ekonomiskt omrade har bristande budgetdisciplin eller bristande kontroll
over inflationen i en enskild stat en kostnad for kollektivet som alla stater som deltar i valutan far
bira tillsammans. En stringare samordning ir déirfor nodvindig for att den europeiska
ekonomin ska kunna styras korrekt med det dubbla malet makroekonomisk stabilitet och hog
tillvixt och sysselsittning.

Samordningen av den ekonomiska politiken bor gora det mojligt att tillsammans analysera den
ekonomiska situationen, definiera den politiska inriktningen och folja upp genomforandet.
Samordningen maste vara kontinuerlig och inte inskrénka sig till exceptionella omstindigheter. Pa
sa vis borde den kunna garantera att strukturpolitiken bidrar till tillvixt- och sysselséttningsmalen.
Den nationella ekonomiska politiken och budgetpolitiken maste ta hiansyn till gemenskapens
ramverk, som faststills i fordraget och i sdrskild lagstiftning. Idag finns det tva instrument som
garanterar samordningen av den ekonomiska politiken, de allmdnna riktlinjerna for den ekonomiska
politiken och stabilitets- och tillvixtpakten. De har fyllt sin funktion pa ett tillfredsstéllande sitt
under den ekonomiska och monetéra unionens forsta ar. Erfarenheterna visar dock att
samordningen skulle vinna pa att stiirkas ytterligare.

Dessutom kommer utvidgningen att radikalt indra parametrarna for hur samordningsinstrumenten
for den ekonomiska politiken fungerar. Med tanke pa antalet nya medlemsstater och pa hur olika
deras ekonomier 4r maste en utvidgad union ta sig an denna nya situation med stirkt kapacitet.

Viss anpassning kan goras genom édndrade rutiner och arbetsmetoder, andra anpassningar kriver



fordragsédndringar.

I fordraget dr samordningen av den ekonomiska politiken en av de gemensamma politiska
insatserna. Precis som for annan politik som drivs gemensamt &dr det nddvéndigt att i centrum av
systemet ha en instans som har till uppgift att tillvarata allménintresset och se till att de olika
bestimmelser som medlemsstaterna antar dr samstimmiga. Det dr ocksa nodvindigt att denna
instans forfogar 6ver medel for att kunna gora en helhetssyn géllande och oka systemets
trovardigheten och enhetlighet gentemot de hot som kan uppsta mot euroomradet som helhet.
Denna uppgift bor av naturliga skél anfortros 4t kommissionen, vars roll maste stéirkas.
Instrumenten for samordningen av den ekonomiska politiken, framf6r allt de allmédnna
riktlinjerna for den ekonomiska politiken och yttrandena Over stabilitets- och
konvergensprogrammen, bor utarbetas med utgangspunkt fran forslag som kommissionen
lagger fram, och inte fran rekommendationer som radet kan forkasta med kvalificerad majoritet.
Om en medlemsstats ekonomiska politik avviker fran de allménna riktlinjerna eller hotar den
ekonomiska och monetidra unionens funktion, kan kommissionens befogenheter inte inskrinka sig
till att utfirda en rekommendation till radet. Om en sadan situation uppstar maste kommissionen
kunna agera effektivt inom den ram som fordraget foreskriver: genom varningar som riktas
direkt till medlemsstaten i fraga och genom forslag som radet bara kan franga om det dr enhilligt.
Eurogruppens funktion bor ocksa ses over. Intresset av en sadan instans, som r reserverad for de
medlemsstater som deltar i euron, kan inte nog betonas. Men det vore bra om det ocksa fanns en
formell beslutsinstans for euroomradet, for eurolédnderna, som fungerar som radet (ekofin-
euroomradet). Det skulle gora det mojligt for institutionerna att spela sina respektive roller fullt ut,
fran genomgangen av forslagen till sjdlva beslutsfattandet.

Den demokratiska jaimvikten i systemet bor ocksa ses 6ver. Det dr naturligt att varje regering
utvecklar lampliga relationer till sitt nationella parlament. Pa europeisk niva har parlamentet for
ndrvarande ingen formell roll i samordningen av den ekonomiska politiken. Ett stirkande av de
ekonomiska samordningsinstrumenten bor ga hand i hand med ett storre deltagande av
Europaparlamentet, som kan variera beroende pa vilka instrument det dr fraga om och pa det
faktum att forvaltningen av den ekonomiska politiken inte &r ett lagstiftningsomrade. I samma anda
bor samarbetet mellan Europaparlamentet och de nationella parlamenten intensifieras.
Euroomradets representation i internationella ekonomiska och finansiella instanser bor
slutligen vara enhetlig. Om EU ska kunna delta i monetéra och finansiella diskussioner
internationellt pa ett samstammigt sitt, om EU ska kunna yttra sig med tyngd och framfor allt
stabilt, skulle euroomradet vinna pa att pa sikt foretrddas av kommissionen, i ndra samarbete med

alla de andra berorda instanserna.



Kommissionen foreslar alltsa foljande:

— Fortsitt utvecklingen av gemensamma politiska insatser.

— Fornya den gemensamma politiken, decentralisera genomfdrandet av den och
infor generellt beslut med kvalificerad majoritet.

— Stidrk samordningen av den ekonomiska politiken och garantera att

euroomradet representeras utat pa ett enhetligt sitt.

B. 1.2. Unionen maste utveckla omradet med frihet, sikerhet och rittvisa

Anda sedan Amsterdamfordraget har det varit ett av unionens mél och en av dess centrala uppgifter
att skapa ett samstimmigt och balanserat omrade med frihet, sikerhet och rittvisa, nu och med
tanke pa utvidgningen. Detta mal kompletterar det integrerade ekonomiska omradet utan grianser
och bidrar till att ge unionsmedborgarskapet en innebord. Detta medborgarskap uppfattas idag
huvudsakligen som politiskt. Det borde konkretiseras juridiskt genom att ett antal vl identifierade

riattigheter och skyldigheter knyts till detta medborgarskap.

Europeiska unionens uppdrag

Frihet, sdkerhet och réttvisa dr grundliggande och kompletterande landvinningar i den europeiska
integrationen.

Frihet dr den princip som forenar oss, sjdlva stommen i det europeiska projektet. Men utan sékerhet,
utan ett réittssystem eller ett domstolsvédsen som erkédnns av medborgarna skulle man inte kunna
garantera utdvandet av friheterna och respekten for de demokratiska virdena. Det europeiska
omradet med frihet, sikerhet och rittvisa utgér med andra ord en garanti for de demokratiska
principerna och respekten for de minskliga rittigheterna. Det gemensamma erkédnnandet av
dessa principer ér en grundliggande komponent av unionsmedborgarskapet och ingar i stadgan om
de grundldggande réttigheterna, som nu utgor grunden for integrationen for alla dem som lever 1
unionen.

Gemensamma insatser svarar hir mot ett tydligt krav fran den allmiinna opinionen och mot ett
tydligt faststillt behov, eftersom brottsligheten inte haller sig inom de nationella granserna och
dessa fragor dr av gemensamt intresse i ett omrade med fri rorlighet. Avskaffandet av ekonomiska
granser och den fria rorligheten gar hand i hand med rittigheter och garantier och det &r inte
meningen att uppritthallandet av polis- och domstolsgranser ska skydda dem som bedriver illegal
verksambhet.

Den yttre dimensionen av dessa insatser dr sérskilt viktig och kompletterar de niira och prioriterade

forbindelser som unionen har for avsikt att utveckla med sina grannlénder.



Unionen kan ldamna betydande bidrag pa foljande fyra omraden:

e Kollektiva insatser bor gora det mojligt att inrdtta en gemensam kontroll och 6vervakning av
de yttre grianserna pa grundval av en gemensam forvaltning, mekanismer for ekonomisk
solidaritet, gemensamma regler for kontroll, samarbete, informationsutbyte, utbildning och
utvirdering. Pa sikt bor man strdva efter att inridtta en gemensam europeisk granspoliskar som
bevakar de yttre gridnserna och som i nédra samarbete med de olika nationella myndigheterna
garanterar att de gemensamma yttre grianserna overallt dr foremal for en enhetlig kontroll.

e Inforandet av en verklig gemensam invandrings- och asylpolitik 4r ocksa ett av unionens
grundldggande mal. Det star helt klart att en gemensam hantering av migrationsstrommarna dr
nodvindig. Det giller alltsa att lyckas samordna integrationsplitiken pa ett effektivt sitt och att
uppritthalla den hoga skyddsnivan for flyktingar som gor EU till en referens i det internationella
flyktingmottagandet. En harmonisering av lagstiftningen behovs om de gemensamma malen ska
kunna uppfyllas, bland annat nér det géller att faststdlla gemensamma europeiska asylregler och
en gemensam stdllning for invandrare inom EU.

¢ Organiserad brottslighet och terrorism kan bara bekdmpas effektivt pa europeisk niva, bland
annat genom att en gemensam ram utvecklas for rittsligt och polisiirt samarbete mellan
medlemsstaterna nar det giller utredningar och atal.

Nar det giller dessa tre omraden — grianskontroll, asyl och invandring, kampen mot organiserad

brottslighet och terrorism — handlar det alltsa om att bygga en europeisk allmén ordning som gor

de nationella systemen for allméin ordning effektivare och fullt ut respekterar unionens
grundliiggande viirden. Detta dr ocksa ett av de krav som unionsmedborgarskapet for med sig.

. Atgéirder fran unionens sida forefaller ocksa vara pakallade for att skapa ett verkligt europeiskt
rattsomrade som grundar sig pa civilrittsligt och straffrittsligt samarbete som man i
framtiden skulle behova inlemma i en och samma institutionella och rittsliga ram. I detta
sammanhang bor dven betonas att de nuvarande fordragsbestimmelserna om skydd av
gemenskapens finansiella intressen maste kompletteras med en rittslig grund som gor det
mojligt att inrdtta en europeisk aklagarmyndighet och anta bestimmelser om straffrittsliga

pafdljder for transnationellt bedrigeri.

Instrument for effektivare och bdittre samordnade gemensamma insatser

Pa de omraden diar medlemsstaterna inte ldngre kan uppfylla sina forpliktelser sjdlva bor
gemensamma insatser ta vid. For att gora de gemensamma insatserna trovirdiga maste unionens
nuvarande instrument och beslutsrutiner forbéttras, genom att gradvis 1 enlighet med
Amsterdamfordraget lata mellanstatligt samarbete overga till att omfattas av gemenskapsmetoden.

For att de gemensamma malen ska kunna uppnas kriivs bade insatser fran medlemsstaterna och



fran Europeiska unionen, eftersom varje niva maste ta sin del av ansvaret. Olika instrument
behover anvindas: harmonisering och tillndrmning av lagstiftningarna, dmsesidigt erkédnnande,
samordning av den nationella politiken, mekanismer for utbyte av information och samarbetsorgan,
ekonomiskt stéd, bland annat for utbildning, utbyten och utveckling av pilotprojekt.

Vid lagstiftning bor gemenskapsmetoden anvindas fullt ut med exklusiv inititativriitt,
medbeslutandeforfarandet, kvalificerad majoritet och domstolskontroll. Erfarenheterna visar
att om flera har initiativritt och om det dr enhilliga beslut som tillimpas, paverkar det
samstimmigheten, effektiviteten och kvaliteten pa besluten negativt.

Men det ar inte alltid nodvindigt att lagstifta. Den icke-bindande samordning som den oppna
samordningsmetoden innebir kan vara anvindbar.

Att varje nationellt system har fortroende for de andra medlemsstaternas rittsvédsen dr nodvéandigt
om ett rittsomrade utan grinser ska kunna inforas. Aven om man inte ska utesluta att det av
uppenbara effektivitetsskél kan foreligga ett behov av harmonisering, bor omsesidigt erkdnnande
vara den metod som foretrddesvis anvinds for det civilrittsliga och straffrittsliga samarbetet.

Den onskvirda omfattningen av den civilrittsliga harmoniseringen har att géra med vissa
verksamheters gransoverskridande dimension och behovet att se till att den inre marknaden fungerar
korrekt. Harmonisering av den materiella straffritten bor diremot inskrinka sig till vissa
synnerligen allvarliga brott eller brott som till sin natur 4r transnationella. Den bor atfoljas av en
gemensam definition av processrittsliga garantier, bland annat for vad som &r en rittvis rittegang.
Nir det giller det polisiiira samarbetet kan de flesta malen uppnas genom administrativt samarbete
mellan medlemsstaternas polismyndigheter. Unionens potentiella insatser bor dven fortsittningsvis
inskrédnka sig till att i fordraget faststilla villkoren for inrédttandet av mekanismer som gor det
mojligt for de nationella myndigheterna att utbyta information och samarbeta effektivt. Europol bor
bli lika operationell som Eurojust sa att effektiva och samordnade polisidra och rittsliga utredningar
kan garanteras pa europeisk niva. Fragan om den demokratiska och rittsliga kontrollen av Europol
bor ocksa behandlas.

Man bor alltsa med utgangspunkt fran fordragets nuvarande komplexa upprikning av atgiarder och
forfaranden i fordraget faststiilla och klargora unionens prioriterade mal och identifiera for
vilka av dem som 6msesidigt erkinnande kan tillimpas, for vilka det behovs nagon form av
harmonisering av den nationella lagstiftningen och faststiilla vilka forfaranden som ska
tillimpas sa att man kan garantera en effektiv och snabb beslutprocess. Pa detta sitt kan man

sdtta grianser fOr unionens normgivningsinitiativ.



Kommissionen foreslar saledes foljande:

— Konkretisera unionsmedborgarskapets juridiska innehall.

— Intensifiera de gemensamma insatserna pa foljande omraden: kontroll och
overvakning av de yttre grinserna, definition av allmédnna villkor for asylritt
och invandrarstatus, kamp mot organiserad brottslighet och terrorism genom
ett effektivt samarbete mellan Eurojust och Europol, civilrittsligt och
straffrittsligt samarbete nér det dr pakallat av de griansoverskridande
verksamheterna.

— Komplettera bestimmelserna i fordraget om skydd av gemenskapens
ekonomiska intressen genom att inritta en oberoende EU-aklagare.

— Faststill tydligare unionens prioriterade mal i fordraget i syfte att utveckla
begreppet unionsmedborgarskap och se till att de grundldggande fri- och
rittigheterna respekteras 1 enlighet med Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rdttigheterna.

— Identifiera de instrument som behovs for att na de gemensamma malen,
precisera vilken grad av harmonisering av lagstiftningen som behovs och

faststill effektiva och snabba beslutsforfaranden.

C. 1.3. Unionen maste ta sitt ansvar som virldsmakt

Europeiska unionen har skapat en marknad som blir alltmer integrerad och som ger verklig
ekonomisk tyngd. Genom den ekonomiska och monetira unionen och EU:s gemensamma valuta
har EU fatt en reell mojlighet att paverka de internationella monetira och finansiella relationerna.
EU:s stora betydelse ér ett faktum. Fragan kvarstar vilken inriktning EU ska ges och hur denna
potential kan omvandlas till styrka. Det kommer inte att lyckas utan en uttalad politisk vilja och det

kommer att krdva en 6ppen diskussion om strukturer, instrument och beslutsformer.

Europeiska unionens uppdrag

Den europeiska integrationen bygger pa en historisk férsoning mellan Europas nationer och folk
och har gett Visteuropa fred och stabilitet. Det édr denna stabilitet som man nu haller pa att
exportera. Utvidgningen &r helt klart det mest patagliga politiska projekt som unionen kommer att
foreta under de kommande aren och det som har storst betydelse for Europas sikerhet. EU:s
grannlidnder i soder och Gster utgor de facto det prioriterade omradet fér en gemensam
utrikespolitik, oaktat andra forbindelser som sedan ldnge har varit viktiga for unionen, som de
transatlantiska relationerna och partnerskapen med AVS-lidnderna.

Om unionens utrikespolitik ska kunna gora sig géllande i storre utstrackning dn idag maste den ha



en beslutskapacitet i sikerhets- och forsvarsfragor. Nir nu det kalla kriget &r slut, har det blivit
lika viktigt att kunna sénda trupp till konflikthdrdar pa annat hall som det varit att forfoga 6ver ett
gemensamt forsvar. Denna utveckling paverkar naturligtvis inte vissa medlemsstaters sirskilda syn
pa vilka atgirder som skulle kunna ha forsvarsmissiga konsekvenser.

Europeiska unionen har en viktig roll att spela som aktor i globaliseringen. Samtidigt som en
mingd europeiska aktorer drar nytta av globaliseringens fordelar vdxer oron over vad som uppfattas
som en foreteelse som man inte verkar kunna kontrollera och som leder till att vissa ldnders eller
ekonomiska aktorers val far effekter som ingen verkar ha ett grepp om. Detta &r inte ovisentligt for
demokratiernas funktion och de offentliga myndigheternas legitimitet. For medborgarna handlar det
om att bevara eller aterskapa sitt inflytande och sin formaga att utéva en demokratisk kontroll. Ofta
handlar det dven om att kunna faststilla regler for sadant som den globaliserade marknaden inte
reglerar pa ett optimalt sitt, till exempel sociala fragor, miljofragor, kulturell mangfald och
mojlighet till olika livsstilar.

Efter utvidgningen kommer EU att vara virldens storsta ekonomi. Unionens féormaga att ha nagot
att sdga till om nér det géller hur den globala ekonomin styrs kommer att 6ka, vilket gor att EU 4n
mer dn idag maste ta hiansyn till den 6vriga virldens intressen nér de ekonomiska politiska besluten
fattas.

Unionen kommer att kunna agera mer beslutsamt och effektivt for en hallbar utveckling och mot
vissa av de nya risker som oftast har att gora med den allvarliga brist pa ekonomisk och social
jamvikt i védrlden som kvarstar eller till och med forvirras: stora industrildnder och
utvecklingslidnder har strukturella handelsunderskott och alltfor stor skuldséttning, finansiell
instabilitet, regionala konflikter och civilt kaos som ger upphov till migrationsstrommar och som
bidrar till framvéxten av terrorism, illegal handel och invandring samt global och lokal
miljoforstoring. Unionen maste agera mot orsakerna till dessa nya hot mot var sékerhet och vart
vilstand, bade de nirliggande och de mer fjarran. Unionen maste forsvara en strategi for hallbar
utveckling som bygger pa en multilateral och multipolér organisation av virldsekonomin och som
motsitter sig hegemoni och ensidighet.

I ménga avseenden dr det genom EU, genom att samordna och ena véra politiska viljor, som vi
européer kan forsvara var samhillsmodell och pa bista sitt utova vara demokratiska
riattigheter. Det dr EU som 1 egenskap av internationell aktor av forsta rang bittre dn andra aktorer
kan bidra till att styra och stabilisera det internationella systemet.

For utrikespolitiken giller det att hitta den effektivitet som uppnatts for den gemensamma
handelspolitiken. Viktiga framsteg har gjorts under de senaste aren med anknytning till de ofta
avgorande insatser som gjorts av den hoga representanten for den gemensamma utrikes- och

siakerhetspolitiken, till exempel de gemensamma insatserna pa Balkan och utvecklingen av en



gemensam sikerhets- och forsvarspolitik. Men det finns en viktig potential som vi fortfarande inte
har utnyttjat och som skulle gora det mojligt for unionen att hivda sig pa det internationella planet.
Utrikespolitiken bor bli samstammig, med utgangspunkt fran mer uttalade utrikespolitiska riktlinjer,

genom att samtliga instrument som unionen och medlemsstaterna forfogar 6ver mobiliseras.

Mot en effektivare utrikespolitik, mot en mer samstimmig utrikespolitik

Det &r inte litt att dela upp unionens utrikespolitik. Den gar fran traditionella diplomatiska och
militdra fragor och in pa omraden som rittsliga och polisidra fragor, miljo, handel, tullfragor,
utveckling och euroomradets representation utanfér EU. Malet maste vara att integrera dessa olika
omraden och uppna en effektiv syntes med alla till buds staende medel. Det &r alltsa inte fraga om
att gora utrikespolitiken till ett ”gemenskapsomrade” dir de klassiska gemenskapsforfarandena
tillimpas, vilket inte skulle vara forenligt med framvéxten av en europeisk militidr dimension. Det &r
inte heller fraga om att gora utrikespolitiken mer “mellanstatlig” genom att utvidga
medlemsstaternas eller den hoga representantens befogenheter pa bekostnad av kommissionens.
Om utrikespolitiken helt och hallet skulle goras till ett gemenskapspolitiskt omrade skulle det inte
ga att idag beakta hela den politiska dimensionen av de utrikes atgdrderna, som inte begrinsar sig
till ett antal befogenheter, instrument och atgdrdsomraden och det skulle inte heller ga att ticka hela
det militdra omradet.

Om den nuvarande jaimvikten ddremot bibehalls eller forstiarks skulle det permanenta forekomsten
av manga olika initiativstagare, beslutsfattare och aktorer.

Det viktiga ar i stillet att pa ett realistiskt sitt ta sig an det dubbla kravet pa samstimmighet och
effektivitet:

— Samstdmmighet, genom att skapa en enda tyngdpunkt som har hand om de politiska
initiativen och identifierar och ger uttryck for det gemensamma intresset.

— Effektivitet, genom att anpassa rutinerna till utrikespolitikens natur, framfor allt till de
militira insatsernas sédrdrag.

o Exklusiv initiativritt och samstimmiga insatser

En av de saker som kinnetecknar gemenskapsmetoden dr Europeiska kommissionens exklusiva
initiativratt i lagstiftningsfragor. Detta arbetssitt innebér att kommissionen helt oberoende lagger
fram forslag infor Europaparlamentet och radet. Forslagen tillvaratar det gemensamma europeiska
intresset och inte nationella intressen eller sirintressen.

Nir det géller utrikespolitiken &dr det minst lika viktigt att det dr en enda instans som har
initiativratten och att insatserna dr samstimmiga. Idag finns det tva instanser. Den ena har en
mellanstatlig funktion och logik och organiserar kring den hoga representanten ett forsta uttryck for

medlemsstaternas gemensamma vilja, vilket har gjort det mojligt att utveckla en gemensam kultur



och omsesidigt fortroende. Den andra bygger pa gemenskapsmetoden och har alla de sdrdrag som
behovs for att kunna faststélla unionens langsiktiga allméinna intressen, fran analys- och
inititiativstadiet till mobiliseringen av gemensamma resurser och instrument.

Denna uppdelning ir en kalla till ineffektivitet och bor pa sikt ersittas av en enda instans med
forutsittningar att pa ett strukturerat och langsiktigt sitt tillvarata de gemensamma intressena. Det
bor vara en opartisk, permanent instans som forfogar 6ver den sakkunskap som krévs for att kunna
analysera ldget, bedoma om de disponibla resurserna racker for att uppna malen samt foresla
atgédrder. Samtliga medlemsstater och Europeiska kommissionen har idag ritt att 1dgga fram forslag,
vilket leder till forvirring och till en risk att de gemensamma intressena inte beaktas till fullo vid
sjalva utarbetandet av initiativen.

Dirfor borde tyngdpunkten for de politiska initiativen och for garanterandet av de olika insatsernas
samstimmighet placeras hos kommissionen.

e Representation och medel att agera

Att infora en exklusiv initiativritt och garantera samstimmigheten samtidigt som hénsyn tas till den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitikens sidrdrag innebér att vilja en medelvig mellan status
quo och gemenskapsmodellen. Det bygger pa tva komponenter.

For det forsta maste kapaciteten att ta politiska initiativ samordnas med den som Europeiska
kommissionen forfogar dver nir det géller att utarbeta och anvinda unionens olika utrikespolitiska
instrument. For att astadkomma en trovirdig och samstimmig utrikespolitik dr det inte acceptabelt
att den hoga representanten lagger fram forslag utan att samtidigt kunna ange med vilka medel de
ska sittas 1 verket. Det ir inte heller acceptabelt att en instans utanfoér kommissionen efter eget skon
forfogar 6ver medel och instrument som kommissionen forvaltar och har det politiska och
budgetmissiga ansvaret for.

For det andra innebir denna 16sning att man av praktiska skil och av effektivitetsskiil etappvis slar
ihop de funktioner som idag innehas av den hdga representanten och kommissionsledamoten
med ansvar for yttre forbindelser. Som ledamot av kommissionen skulle den héga representanten
atnjuta en dubbel legitimitet, dels genom att han eller hon nominerats av medlemsstaterna, dels
genom att det dr Europaparlamentet som godkénner kollegiet i dess helhet. Den hoga representanten
skulle svara for forhandlingar om avtal med tredje land, mobilisera olika typer av instrument,
foresla riktlinjer for bistandet och skulle kunna utarbeta handelssanktioner och ekonomiska
sanktioner. Den hoga representanten skulle ddrigenom bade vid utarbetandet och genomf6randet av
unionens politiska initiativ att bidra till en béttre politisk samstammighet med annan gemensam
politik med stark utrikespolitisk koppling.

Den hoga representanten/kommissionens ledamot med ansvar for yttre forbindelser, bor ocksa ges

en ledande roll i den dagliga krishanteringen. Det star klart att Nicefordragets 16sning dr



otillrdcklig. Enligt denna 16sning 4r det kommittén for utrikes- och sdkerhetspolitik, som snart
kommer att besta av ett trettiotal ledamoter, som under radets ansvar ska utéva den politiska
kontrollen och den strategiska ledningen av krishanteringsinsatser.
Villkoren for en sadan sammanslagning maste preciseras:
— Siérskild stidllning: Den hoga representanten/kommissionens ledamot med ansvar for
yttre forbindelser, bor viljas i samforstand av kommissionens ordférande och radet i

dess sammansittning av stats- och regeringschefer for att utova denna befattning under
overinseende av kommissionens ordférande.

— Andring av rutiner: Sammanslagningen av de funktioner som innehas av den hoga
representanten och kommissionens ledamot med ansvar for yttre forbindelser innebér
inte att alla aspekter av utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitiken ska behandlas enligt
samma rutiner. Nar det géller sdkerhetspolitiken maste man skilja mellan den strategiska
eller diplomatiska funktionen, den ekonomiska funktionen, bland annat
rustningspolitiken, och den strikt militdra funktionen att forbereda och genomfora
militidra operationer.

— Andring av kommissionens beslutsrutiner: Olika inre rutiner bor inféras beroende pa om
det handlar om utrikespolitiska initiativ, initiativ pa andra omraden, t.ex. nir det giller
bistand och handelspolitik eller andra initiativ nidr det giller sidkerhets- och
forsvarspolitik, som kriver sirskilda, sekretessbelagda och snabba arbetsrutiner.

— Tidsplan for genomforandet: Dessa dndringar maste folja en tidsplan som gar i etapper,
precis som for inférandet av den ekonomiska och monetidra unionen.

Unionens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik bor tilldelas tillrickliga medel fran
gemenskapens budget, vilket inte 4r fallet idag. Dessutom bor de medel som kriivs for politikens
genomforande kunna mobiliseras snabbt, mycket snabbare 4n idag, vilket forutsitter att en
sarskild dialog upprittas med budgetmyndigheten och att bestimmelser antas for att anpassa
gemenskapens regler till de sdardrag som kénnetecknar denna sektor. Den hoga
representanten/kommissionens ledamot med ansvar for yttre forbindelser, bor kunna stodja sig pa
ett stirkt néitverk av delegationer i tredje land.

De kollektiva intressena bor foretridas gemensamt. Att unionen talar med mer dn en rost vid
internationella kriser forsvagar unionens trovirdighet. Den hdga representanten/kommissionens
ledamot med ansvar for yttre forbindelser, bor utéva kontroll 6ver denna sprakrorsfunktion, vilket
inte hindrar att han eller hon ber en eller annan medlemsstat att forsvara gemensamma standpunkter
eller agera medlare om det finns objektiva skél for det.

¢ Beslutsrutiner

Vid sammanslagningen av funktionerna maste hinsyn tas till behovet av samstimmighet och till
vissa sidrdrag som kdnnetecknar utrikespolitiken, framfor allt dess militira dimension. Darfor maste
besluts- och genomforanderutinerna anpassas sa att man far den 6nskvirda integrationsgraden och

sa att Europeiska radet far en enda samtalspartner for att dess riktlinjer snabbt och samstammigt ska



kunna sittas 1 verket.

For att ett politiskt initiativ fran den hoga representanten/kommissionens ledamot med ansvar for
yttre forbindelser, ska godtas som ett EU-initiativ krdvs det att det far stod av ett visst antal
medlemsstater. Man maste beakta att detta &r ett mycket speciellt omrade dar medlemsstaternas
geografi, historia och militira interventionsresurser gor att en medlemsstat ibland kan hamna i en
mycket speciell stillning till tredje land och till konflikter som uppstar vid EU:s grinser. Det skulle
bli en uppgift for den hoga representanten/kommissionens ledamot med ansvar for yttre
forbindelser, att 1 detalj vid sjdlva utarbetandet av det politiska initiativet ta hinsyn till dessa sdrdrag
och till de olika medlemsstaternas intressen.

Om vederborlig hinsyn tas till denna dimension vid sjilva utformningen av initiativen, da
unionens gemensamma intresse faststills, skulle beslutsfattande med kvalificerad majoritet
uppfylla bade kraven pa effektivitet och legitimitet. Kravet pa enhéllighet bor avskaffas, utom
vid forfaranden som kan anvéndas i sikerhets- och forsvarsfragor, eftersom de metoder som har
fungerat nagorlunda vil hittills inte kommer att fungera nir antalet medlemsstater férdubblas.

Nir det géller utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitiken bor ndmligen det gemensamma intresset
definieras pa ett dynamiskt sitt. Inte genom att alla anpassar sig till nagon eller nagras
betidnkligheter utan genom att man strivar efter en trovirdig och effektiv politik som utanfor
unionens gréinser forsvarar vissa virden som ir av grundliggande betydelse for vara demokratier.
For en utvidgad union &r enhéllighet i utrikespolitiken inte mer befogad dn i handelspolitiken.
Genom att pa detta vis reformera initiativritten for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken, representationen, medlen att agera och beslutrutinerna skulle konventet beakta
de erfarenheter som gjorts sedan Maastricht och Amsterdam och behovet av att stirka den
“institutionella triangeln”. De foreslagna fordandringarna skulle géra det mojligt att garantera
systemets konsekvens genom att den hoga representanten inlemmas i kommissionen, att bibehalla
en starkt inslag av konsensus och legitimitet i radet och att 6ka 6ppenheten och stirka den
demokratiska kontrollen for parlamentet. Ett annat tillvigagangssitt skulle forsvaga de
gemensamma insatserna nu nir unionen ska fa dubbelt sa manga medlemmar och skulle innebira en

risk att unionens konstitutionella organisation fragmenteras.

Forbereda framtiden

Efter ar av politiskt samarbete i form av forklaringar, har 6vergangen till de nuvarande metoderna
for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken inte varit ldtt. Arbetsrutinerna dr mer
gemensamma dn forut men langt ifran sa effektiva som behovs. Detta kommer inte att kunna

avhjilpas om inte strukturerna, instrumenten och beslutforfarandena genomgar



samstimmiga forindringar.

Kommissionen anser att den maste forbittra arbetsrutinerna enligt foljande utan att invénta en

oversyn av fordraget:

— Nirmare samarbete mellan den hdga representanten och kommissionen genom inrittande av

vissa gemensamma tjdnster.

— Utveckling av delegationernas politiska roll.

— Nirmare samordning mellan den hoga representanten och kommissionen nir det géller

anvindningen av budgetmedel for unionens utrikes insatser.

— Gemensamt deltagande i vissa delar av kommissionens och radets arbete.

— Samordnat deltagande i Europaparlamentets debatter.

— Gemensam presentation av initiativ och dokument.

Enligt kriterier och en tidsplan som aterstar att precisera foreslar kommissionen

med andra ord foljande:

Ge den hoga representanten for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken kapacitet att garantera den overgripande samstdmmigheten
1 de politiska initiativen och en ledande roll i krishanteringen.

Sla ihop de funktioner som innehas av den hoga representanten och
kommissionsledamoten med ansvar for yttre forbindelser och faststill
villkoren for hur den hdga representanten ska inlemmas 1 kommissionen.

Ge utrikespolitiken de resurser som krédvs: budgetmedel, anpassade
forfaranden, nédtverk av delegationer i tredje land.

Slopa kraven pa enhillighet och infor rostning med kvalificerad majoritet,
utom for de sirskilda bestimmelser som tillimpas i sdkerhets- och
forsvarsfragor.

For det forsta se till att de kollektiva intressena foretrads pa ett samstimmigt
sétt och for det andra att de foretrdads av en och samma person: den hoga

representanten/kommissionens ledamot med ansvar for yttre forbindelser.







II. 2. Ett konstitutionellt fordrag

Om det ska ga att fordjupa det europeiska projektet #r de nuvarande férdragens institutioner,
instrument och beslutsforfaranden ibland otillrickliga och foga anpassade for en union med néra
trettio medlemsstater. Konventet har till uppgift att bidra till att skapa en mer demokratisk och mer
effektiv union.

Det ir nodvindigt att se 6ver den institutionella strukturen och klargora hur EU utovar sina

befogenheter.

A. 2.1. Utarbeta ett konstitutionellt fordrag

Europeiska unionen bygger idag pa fyra grundliggande fordrag. EU driver sin politik enligt olika
forfaranden beroende pa vilket omradet det giller. EU ir inte en juridisk person. Vissa stater har
beviljats undantag och deltar inte i all gemensam politik.

Denna situation &r resultatet av femtio ars europeisk integration, men har idag blivit en killa till
oklarheter och inkonsekvens. Dagens situation hindrar EU att agera med den effektivitet som krévs.
Inf6r en utvidgning som saknar motstycke i historien dr det nu nodvindigt att rationalisera hela

processen.

Sla ihop fordragen

For att forenkla och rationalisera den institutionella strukturen ir det nodvéndigt att sla ihop
Fordraget om Europeiska unionen med gemenskapsfordragen och 6verge den juridiskt viktiga
men politiskt i stor utstrackning overspelade distinktionen mellan gemenskapen (forsta pelaren),
den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken (andra pelaren) och det polisidra och
straffrittsliga samarbetet (tredje pelaren). Europeiska unionen bor vara en enda juridisk person.
Detta skulle dock inte innebira att gemenskapsforfarandena nddvéndigtvis skulle tillimpas i
ofordndrad form inom de omraden som for néarvarande hor till den andra och tredje pelaren. Man
bor dven inom ramen for en gemensam institutionell struktur definiera beslutsforfaranden och de

olika institutionernas roller med utgangspunkt fran atgérdernas natur.

Se over undantagsordningarna

De undantag som har beviljats vissa medlemsstater genom sérskilda protokoll &r resultatet av
nationella dnskemal och dr helt och hallet férenligt med unionens nuvarande rittsliga ram, olika
fordrag som ingatts mellan suverina medlemsstater. Om konventet skulle uttala sig for ett
konstitutionsfordrag som pa sikt skulle kunna leda till att en verklig konstitution antas av samtliga
unionsmedborgare, skulle de flesta av undantagen vara svara att motivera. Undantagen innebdr ju

en bristande jaimlikhet mellan unionens medborgare. Institutionernas formaga att utforma, besluta



och genomfora vissa typer av politik skulle snabbt kunna ifragasittas — om man inte anpassar
institutionernas sammansittning efter den fraga som avhandlas, vilket dr naturligt for radet men
vallar uppenbara problem for kommissionen och Europaparlamentet.

En av de stora utmaningarna i en utvidgad union blir att klara av att hantera
medlemsstaternas olika intressen och olika resurser utan att forsvaga institutionerna.
Fordragets bestimmelser om det ndrmare samarbetet dr en teoretisk 16sning som formodligen skulle
fungera for punktinsatser som inte dr kopplade till unionens stora politiska val som skulle kunna
motivera att man modifierar den gemensamma institutionella ramen. Men de ldmpar sig inte for att
ta sig an den allt storre differentieringen mellan de olika medlemsstaterna.

Vissa undantag ger upphov till stora praktiska problem for de insatser som en majoritet av
medlemsstaterna har valt att utfora, eftersom medlemsstaterna i praktiken &r sa beroende av
varandra. Detta dr till exempel fallet med de undantag som ror den fria rorligheten for personer och
som gor att samarbetet med vissa ldnder utanfor unionen dr mindre komplicerat in med vissa av
medlemsstaterna.

Kommissionen foresprakar alltsa starkt en kritisk 6versyn av undantagen. Konventet borde
faststiilla att ett Europa a la carte inte ir en 1osning for unionens framtida utveckling. Vid
utarbetandet av ett konstitutionellt fordrag bor man politiskt 6vervéga vad ett medlemsskap i
Europeiska unionen innebér jamfort med andra former av samarbete, till exempel det som

utvecklats inom ramen for Europeiska ekonomiska samarbetsomradet.

Forenkla fordragen

Nar vil de grundldggande politiska valen har gjorts pa dessa tva punkter — en gemensam
institutionell struktur och en 6versyn av vissa undantag — kommer det att ga att verkligen ta itu med
forenklingen av fordragen pa ett sdtt som svarar mot medborgarnas férvintningar och utarbeta en
referenstext som innehaller stadgan om de grundldggande rittigheterna.

Faktum ir att fordragen innehaller hundratals olika bestimmelser som dr av mycket olika betydelse
och rickvidd. Med ledning av resultaten fran en studie som kommissionen uppdrog at Europeiska
universitetsinstitutet i Florens, lade kommissionen ar 2000 fram ett forslag, utan att ga in pa nagra
detaljer, om att fordragen skulle omstruktureras i tva delar'. En rangordning av fordragens olika
bestimmelser skulle gora det mojligt att skilja de grundldggande bestammelserna (de
grundldggande rittigheterna, maktférdelningen, principerna for den gemensamma politiken) fran
tillimpningsbestimmelserna, som pa sa vis skulle kunna modifieras pa ett enklare sitt &n vad som

ar fallet for fordragsdndringar idag.

Ett grundfordrag for Europeiska unionen, meddelande fran kommissionen av den 12 juli
2000 (KOM (2000) 434)



Europeiska unionen skulle pa sa sitt fa en text av konstitutionskaraktir — en text som skulle
samexistera med de nationella konstitutionerna och klargora den europeiska offentliga
forvaltningens speciella karaktir och som medborgarna skulle forsta har samma innebord for
unionen som en konstitution har for en medlemsstat.

Det ir i detta ssmmanhang man maste stilla fragorna om hur ett sadant juridiskt instrument
ska ratificeras och vilka konsekvenserna skulle bli om en eller flera medlemsstater inte
ratificerar det och om det ir limpligt att infora en bestimmelse som faststéller villkoren for

hur en medlemsstat kan limna unionen.

Kommissionen foreslar alltsa foljande:

— Sla ihop EU och gemenskaperna och gor EU till juridisk person.

— Faststill beslutsforfaranden och institutionernas roll med utgangspunkt fran
atgdrdernas natur.

— Gor en kritisk 6versyn av de undantag som beviljats vissa medlemsstater.

— Lat det ovanndmnda utgora utgangpunkten for arbetet med att forenkla
fordragen.

— Skapa ett konstitutionellt fordrag som bestar av stadgan om de grundliggande
rittigheterna i vilket de viktigaste bestimmelserna i fordragen aterges och
faststill sdrskilda rutiner for dndringar av ovriga bestammelser.

— Utred hur detta konstitutionella fordrag ska antas och tridda i kraft.

B. 2.2. Klargora hur unionen utovar och genomfor sina befogenheter

EU-bestimmelserna, som ofta pastas vara for detaljerade, verkar i vissa fall bortse fran nationell
praxis och fran det specifika sitt pa vilket varje medlemsstat bedriver viss politik. De kommer i
konflikt med traditioner och identiteter, dvs. det sitt som folken under arhundradens lopp har byggt
upp sin nation. De tar heller inte hidnsyn till fordelningen av de befogenheter som vissa
medlemsstater har infort mellan den nationella nivan och regionerna, sirskilt de regioner som har
lagstiftande befogenheter.

Fragan om befogenheterna understryker vissa brister nér det giller hur unionen fungerar:
— Brist pa tydlighet pa grund av forfarandenas komplexitet och antalet instrument.

— Brist pa ansvar: nér beslutsprocessen blir for obegriplig pa grund av komplexitet, nér de
som medborgarna kan stodja inte dr de som beslutar eller svarligen tar sitt ansvar infor
sina viljare, sa dr det inte demokratiskt.

— Brist pa nidrhet pa grund av det faktum att subsidiaritetsprincipen inte alltid respekteras.



— Brist pa effektivitet: troghet i besluten, skillnader mellan EU-insatser och medborgarnas
forvintningar.

Tydlighet, ansvar, nirhet och effektivitet: malen ifragasitts inte, men man bor undersoka pa vilket

sdtt man kan uppna dem.

Ater bekriifta grunderna i det nuvarande systemet

Principerna for kollektiva insatser dr mer &dn nagonsin relevanta. Unionen utovar sina befogenheter
endast darfor att de fordrag som varje medlemsstat har ratificerat enligt sina nationella forfaranden,
har gett den mandat och medel att agera. Varje befogenhet som inte tilldelats unionen finns kvar hos
medlemsstaterna. Nér unionen inte har exklusiv behorighet skall den respektera subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna, dvs. agera klarsynt och inte vidta nagon atgird som gar utéver vad
som dr nodvandigt for att na de mal den stallt upp.

Det skulle vara virdefullt om EU:s framtida grundférdrag tydligt anger de principer som
skall styra unionens insatser :

— Unionen kan endast agera nir den har fatt en befogenhet (principen om tilldelning av
befogenheter).

— Unionen kan endast agera med full respekt for subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna som definieras i fordragen.

— EU-ritten har foretriade framfor den nationella rétten.

Klassificera befogenheterna?
Eftersom Europeiska unionen inte &dr en stat utan forenar stater och folk genom en form av politisk
integration sui generis, har nistan all politik samtidigt en EU-dimension och en nationell
dimension. Analysen av fordragen visar att EU har exklusiv behorighet pa mycket fa omraden. Nér
det giller de flesta politikomraden anser man allméint att de befogenheter som unionen har tilldelats
ar delade eller kompletterande.
En undersokning av vart och ett av omradena, nir det géller bestimmelserna i fordraget och i den
lagstiftning som antagits sedan borjan av den europeiska integrationen, skulle kunna goéra det
mojligt att uppritta en forteckning over de befogenheter unionen har idag. Men att i fordraget
kodifiera en sddan katalog skulle innebira att den pa ett stelbent och konstlat sétt skulle faststéilla
unionens majligheter till insatser, vilket skulle vara sérskilt oldmpligt i ett globalt sammanhang
som utvecklas snabbt. Detta sitt skulle endast ge en begrinsad tydlighet nir det giller den
konkreta fordelningen av de delade eller kompletterande befogenheterna:

— Det dr omdijligt att fordela insatsomraden till en enda beslutsniva, oavsett om den &r

nationell eller europeisk. Transportpolitiken, asyl- och immigrationspolitiken eller
socialpolitiken bedrivs samtidigt pa EU-niva och pa nationell niva: allt beror pa de



atgirder som avses. Pa EU-niva kan man inte lagstifta nir det giller kulturpolitik, men
konkurrenspolitiken kan ha effekt pa de beslut som fattas pa nationell niva: allt beror pa
de atgérder som avses,

— Om man ser pa atgirdsniva, dr det omdojligt att faststdlla annat @n mycket allménna
principer (intresse att agera gemensamt) for att besluta om en sirskild insats skall géras
pa nationell niva eller pa EU-niva.

For ett stort antal fall skulle man inte uppna den forviintade tydligheten genom en klassificering

av befogenheterna.

Rationalisera sdtten att agera

For att ge begreppen subsidiaritet och proportionalitet ett operativt stod skulle det vara ldmpligt att
precisera i fordraget hur Europeiska unionen agerar och med vilken intensitet for att uppna
vilket resultat.

Vissa bestimmelser 1 fordraget géller direkt for medlemsstaterna, andra kridver en
lagstiftningsatgérd eller att genomfoérandebestimmelser antas. Ibland krévs for att uppna nskad
effekt en intensiv insats pa EU-niva, som lamnar lite utrymme for ett nationellt initiativ. Sa &r fallet
nidr det giller lagstiftning eller beslut som skall tillimpas enhetligt i alla medlemsstater. I andra fall,
lamnar EU-insatserna stort utrymme till de nationella myndigheterna, t.ex. nir fordraget foreskriver
en icke-bindande samordning av politiken pa nationell niva. Under de senaste aren har dven nya
samradsformer framkommit, med den dppna samordningsmetoden genom vilken vissa insatser, som
ibland inte omfattas av unionens lagstifningsbefogenheter, kan ges gemensamma inriktningar.
Forordningar med enhetlig tillampning, fullstindig eller minimal harmonisering, 6msesidigt
erkdnnande, mer eller mindre tvingande samordning... det dr nédvindigt med en rationalisering
av dessa olika siitt att agera. Man bor notera att vissa bestimmelser i fordraget utesluter varje
form av harmonisering, t.ex. nir det géller hélsa, kultur eller utbildning, fastin kollektiva insatser
har gett betydande resultat pa dessa omraden, t.ex. Erasmus-programmet. Troligen dr det mojligt att
utvidga detta synsitt och, med utgangspunkt i en forteckning 6ver de sitt att agera som upprittats i
fordraget, for vissa omraden precisera den onskade graden av intensitet for EU-insatserna for

att bibehalla utovandet av nationella befogenheter.

Behalla flexibiliteten

I artikel 308 ger Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen radet mojlighet att,
enhilligt och efter samrad med Europaparlamentet, vidta nodvindiga atgirder for att forverkliga ett
gemensamt mal. Denna artikel dr ofta foremal for kritik.

Man kan i detta sammanhang notera att artikel 308 inte medger att nya befogenheter skapas. Bor

man utvidga mojligheterna att tillimpa artikel 308, antingen for att utvidga eller for att minska



omradet for de befogenheter som utdvas av unionen? Antagligen inte, eftersom det normala och
demokratiska séittet att anpassa unionens befogenheter forblir en édndring av fordraget.

Maste man da gora tillimpningen av artikel 308 mer tvingande? Debatterna i konventet visar att
manga erkénner intresset att behalla en viss flexibilitet i systemet. For bittre tillimpning av
denna bestammelse, som for 6vrigt fortfarande dr mycket begrinsat dr det att foredra att man borjar
med att aterigen granska de gemensamma malen, sisom de éterges bl.a. i artikel 3 i Fordraget om
upprittandet av Europeiska gemenskapen och vid behov fortydliga de insatsbefogenheter som

behovs for att forverkliga dem.

Forenkla antagandet och genomforandet av unionens beslut

Kommissionen har ofta sagt att den dr angeldgen om att utveckla Europaparlamentets roll nir det
giller lagstiftning och budget. Dérfor skall medbeslutandet bli allmén regel for att EU-
lagstiftningen. Det dr lampligt att i det framtida konstitutionella fordraget fortydliga rdckvidden for
EU-lagstiftningen, sa att EU-lagstiftaren kan definiera allmdnna bestimmelser utan att i detalj
kodifiera sétten att genomfora dem.

Den nationella lagstiftarens foretradesritt kommer att respekteras béttre om EU-lagstiftningen
koncentrerar sig pa allméinna mal och ger denna ett sa stort urval som méjligt nér det giller
sdtten att genomfora den. Lagstiftningsvdgen kan dven kombineras med andra icke-tvingande
atgdrder, t.ex. rekommendationer, riktlinjer eller dven sjidlvreglering inom en 6verenskommen
gemensam ram.

For att genomfora den gemensamma politiken pa ett bra sitt, skulle man kunna se 6ver om det vore
lagligt att bibehalla viss lagstiftning, i syfte att eventuellt avskaffa den om det visar sig att
insatserna kan genomforas bittre av medlemsstaterna.

Dessa inriktningar &r inte nya. Ibland begrinsas de av graden av fortroende som medlemsstaterna
har for varandra nir det géller att respektera vissa sirskilt betydelsefulla bestimmelser for den fria
rorligheten for varor, t.ex. nir det géller hélsa och sdkerhet. Hur det dn dr med det reflekterar EU-
institutionerna sedan linge 6ver den teknik och de arbetssitt som gor det mojligt att lagstifta
biittre, dvs. att dven respektera subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna och att 1imna
utrymme at de nationella parlamenten. Dessa anstrangningar bor pa fordragsniva stodja sig pa en
distinktion mellan lagstiftningen och genomforandebestimmelserna.

Enligt fordraget (artikel 202), skall radet, utom i undantagsfall, ge kommissionen befogenhet att
genomfora de regler som radet beslutar. Vithoken om styrelseformer for fram nagra inriktningar for
att inom det institutionella systemet ateruppritta en verklig verkstiillande funktion nér det
giller politik och lagstiftning som beaktar den expertis som krévs, bl.a. den som de nationella

myndigheterna som genomfor unionens politik har.



Sarskilja i det framtida konstitutionella fordraget vad som harror fran lag eller
genomforandebestimmelser, tillimpa medbeslutandeforfarandet pa alla texter av lagstiftningsnatur
och bemdda sig om att lagstifta pa ett béttre sitt, anfortro antagandet av genomforandebestimmelser
till kommissionen under de forutséttningar som faststélls 1 lagstiftningen, inrétta en enkel rittslig
mekanism genom vilken Europaparlamentet och radet, i egenskap av lagstiftare, kan sikerstilla
uppfoljning och kontroll av kommissionens insatser enligt de principer och politiska inriktningar
som antas 1 lagstiftningen: dessa inriktningar skall foljas aktivt for att systemet skall bli mer ldsligt

och Oppnare.

Kommissionen foreslar med andra ord féljande:

— Skriv in i det framtida konstitutionella fordraget de grundldaggande principer
som ska utgora ramen for unionens insatser,

— Rationalisera unionens olika instrument for att agera, fran harmonisering till
samordning i férhallande till den intensitet som Onskas,

— Sirskilj vad som hirror fran lag eller genomforandebestimmelser och
tillimpa medbeslutandeforfarandet pa alla texter av lagstiftningsnatur,

— Overlat antagandet av genomforandebestimmelser till kommissionen under
de forutsittningar som foreskrivs 1 lagstiftningen och under lagstiftarens

Overvakning.

C. 2.3. Setill att subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna respekteras

Pa nationell nivd

Tillampningen av EU-bestimmelserna ger ibland upphov till alltfor omfattande nationella
regleringar, vilket dr en killa till irritation och bristande forstaelse.

Det finns atskilliga exempel pa detta, till exempel nér det giller regionalpolitiken och tillimpningen
av reglerna for den inre marknaden. Detta kan paverka EU-reglernas effektivitet negativt. Aven om
det kan vara svart att ta sig an problemet pa ett systematiskt sitt, bor man 6verviga hur man kan
ga till viiga for att komma till ridtta med problemet, si att man undviker att EU far kla skott for

overdrifter som den inte ar skuld till.

Pa europeisk niva
Nir en atgird bittre kan genomf6ras pa nationell niva eller gar utdver vad som behovs for att uppna

de gemensamma malen ska den modifieras eller inte genomforas alls. Eftersom



behorighetsfordelningen mellan den europeiska nivan och den nationella nivan har visat sig vara
svar att hantera, bor sarskilda kontrollrutiner inforas for att garantera att subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna respekteras.

Vid utformningen av dessa kontrollrutiner maste domstolens kontrollfunktion beaktas: alla
bindande gemenskapsbestammelser kan annuleras eller ogiltigforklaras av domstolen, bland annat
om subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna inte har respekterats. Ritten att fora talan skulle
kunna ses 6ver och utvidgas for denna typ av kontroll 1 efterhand.

EU-institutionerna &r ocksa skyldiga att respektera subsidiarites- och proportionlitetsprinciperna —
kommissionen nir den foreslar en rittsakt, parlamentet och radet nir de antar den.

For att fortydliga beslutsprocessen utan att forsvaga den skulle man dock kunna ténka sig en extern
kontroll av att dessa principer har respekterats genom att resultatet av lagstiftningsarbetet
kontrolleras innan rittsakten trader i kraft, sa att lagstiftaren kan dndra eller dra tillbaka den
foreslagna atgérden om det skulle visa sig att subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna inte
har respekterats.

Vissa foresprakar en politisk kontroll, andra en rittslig. Bada dessa majligheter bor utredas.
Kommissionen anser att en sadan kontroll bor vara av konstitutionell natur och bade besta av en
rittslig bedomning och av en analys av det allménna intresset.

Denna kontroll bor inte ske systematiskt, utan endast nir allvarliga tvivel kommer till uttryck nér
det giller respekten av dessa bada principer. Forfarandet bor vara snabbt och inte ta mer &n tva
till fyra veckor, sa att inte beslutsprocessen bromsas.

Om tanken pa en sadan extern kontroll fore rittsaktens ikrafttradande skulle vinna gehor hos

konventet, bor den efterfoljande kontrollen ocksa anpassas.

Kommissionen foreslar saledes foljande:

— Utred hur man kan undvika att nationella myndigheters genomférande och
tillampning av EU-bestimmelserna ger upphov till alltfor ingaende
regleringar.

— Inritta en extern konstitutionell kontroll av hur subsidiaritets- och

proportionalitetsprinciperna respekteras.




Under de narmaste manaderna kommer EU att stillas infor ett avgorande viagval. Ska de nya
uppgifter som EU maste pata sig utforas inom ramen for det institutionella systemet? Ska
gemenskapsmetoden reduceras till de historiska landvinningarna — den gemensamma marknaden —
eller ska den anvindas for annan politik, som dr det som skapar styrka?

Man betonar ofta den europeiska integrationens nydanande karaktédr och dess speciella jimvikt, som
innebdr att makten delas snarare dn fordelas. Den lagstiftande makten innehas av
Europaparlamentet, men ocksa av radet. Radet delar den verkstillande makten med Europeiska
kommissionen, som i sin tur har den exklusiva initiativritten i lagstiftningsfragor, medan
genomforandet av politiken 1 mycket stor utstrickning skots av de nationella och regionala
myndigheterna.

Detta sitt att samla styrka och makt kring det allmiinna europeiska intresset maste
bibehallas. Europeiska kommissionen maste fortsitta att utdva den roll som fordragens grundare
gav den, som en oberoende institution med uppgift att se till att medlemsstaterna behandlas lika och
att konkret foretrdda samstimmighet, syntes och beaktande av det allménna intresset.

Denna vision dr befogad. For de relativt nya omradena utrikes-, forsvars- och sikerhetspolitik,
rdttsligt och polisidrt samarbete eller ekonomiskt samarbete maste man komma fram till hur man
kan komma Overens och arbeta tillsammans pa ett sadant sétt som priglas av gemenskapsmetodens
effektivitet och legitimitet.

Denna metod bygger pa en jamvikt mellan institutionerna i de olika etapperna av beslutsprocessen,
fran utformning till genomforande med en speciell roll f6r kommissionen som garant for det
allménna intresset, och gor det mojligt att sidkerstdlla ppenhet, samstimmighet och effektivitet i de
atgédrder som vidtas. Kommissionen kommer att aterkomma med mer ingaende analyser av de
institutionella aspekterna av de kommande reformerna i god tid for att konventet ska kunna beakta
dem i sitt arbete.

Det ar nodvindigt att genomfora anpassningar. Alla institutioner kommer att behova hitta
tillbaka till sina grundldggande uppgifter och acceptera genomgripande reformer. Kommissionen &r
redo och har redan tagit de forsta stegen genom de riktlinjer som presenterats for hur
styrelseformerna i EU ska kunna forbittras.

Kopplingen mellan unionsmedborgarna och gemenskapens budget bor goras mer direkt och
mer Oppen, sa att Europaparlamentet, som viljs i allménna val, kan utova sina
budgetbefogenheter i linje med sin demokratiska legitimitet nir det géller utgifternas fordelning
och anslag av resurser. Unionen bor forfoga over tillrickliga egna medel for att kunna utveckla det

projekt som unionen anfortrotts och &r ansvarig for.



Europeiska kommissionen bor befista sin demokratiska legitimitet utan att forlora sitt
oberoende i férhallande till nationella intressen och sirintressen. Det 4r just detta oberoende som
utgdr en del av grunden till dess legitimitet.

Samtidigt som konventet inleder sitt arbete maste man fundera 6ver de begrinsningar som andra
organisationsformer for med sig. Mellanstatligt samarbete kan leda till maktloshet. Om ett fatal
lander styr unionen politiskt kan det leda till spanningar och blockeringar.

Konventet har ansvar for att tinka ut morgondagens EU. En union med medlemsstater som forenas 1
gemensamma politiska insatser och starka institutioner och som kan sétta sig over sina inbordes

motsittningar for att helt enkelt leva upp till medborgarnas forvintningar.
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