EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 10 september 2002 (11.9)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONY 250/02
FOLJENOT
fran: Sekretariatet
till: Konventet
Arende: Forenkling av fordragen och utarbetande av ett konstitutionellt fordrag

Presidiet har inlett diskussionerna om en forenkling av fordragen. For konventsledaméterna bifogas

for kinnedom ett diskussionsunderlag som sekretariatet utarbetat for presidiets rakning.
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PROBLEMATIK

Att forenkla fordragen kan sikert vara ett sitt att bemota den kritik av Europeiska unionen som ofta

framfors. Enklare fordrag skulle kunna bidra till att gbra unionen mer begriplig for medborgarna,

framst genom att framhiva de virden som den grundar sig pa, dess uppgifter och huvudprinciperna

for dess sitt att fungera. P4 sa sitt kommer ansvarsomradena for dem som deltar i beslutsprocessen

att vara faststillda pa ett tydligare sitt. Det frimsta syftet med en forenkling av fordragen ér darfor

att bidra till att géra unionen mer tillgidnglig for medborgarna samtidigt som det dagliga arbetet blir

lattare for tillimparna. Dessutom bidrar den till att bringa ordning i huset "Europa" innan man déir

kan ta emot nya medlemsstater och nya medborgare.
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Under de néstan 50 ar som den europeiska integrationen har pagatt har ett flertal fordrag foljt pa
varandra, med revidering eller tilldgg till gemenskapens tre ursprungliga konstituerande fordrag,
nimligen Fordraget om upprittandet av Europeiska (ekonomiska) gemenskapen (EG-fordraget),
Fordraget om upprittandet av Europeiska atomenergigemenskapen (Euratomfordraget) och
Fordraget om upprittandet av Europeiska kol- och stalgemenskapen (EKSG-fordraget). Det giller
framfor allt Europeiska enhetsakten, Fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget —
Maastrichtfordraget), Amsterdamfordraget och slutligen det nyligen ingangna Nicefordraget som
annu inte tratt i kraft. Andra fordrag av mindre betydelse har ocksa medfort dndringar i de
konstituerande fordragen, t.ex. fusionsfordraget fran 1967 och de bada fordragen om #ndring av

vissa budgetbestimmelser eller finansiella bestimmelser i ovan ndmnda fordrag pa 1970-talet.

Genom EU-fordraget har man dessutom skapat en ny enhet, dvs. unionen, som "skall grundas pa
Europeiska gemenskaperna samt den politik och de samarbetsformer som infors genom detta
fordrag"". Unionens struktur vilar pa vad man i allméinhet kallar for tre "pelare”, dels
gemenskapspelaren (som motsvarar de tre gemenskapsfordragen), dels tva nya stora
verksamhetsomraden. Dessa ér dels den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP) som
omdanar den samarbetspolitik som inférdes i och med Europeiska enhetsakten, dels samarbetet i
rittsliga och inrikes fragor (RIF); dessa bada omraden motsvarar unionens andra respektive tredje
pelare. Genom Amsterdamfordraget 6verfordes senare till gemenskapspelaren” en del av
verksamheten inom tredje pelaren, som numera endast omfattar polissamarbete och straffrattsligt
samarbete. Den andra och den tredje pelaren kinnetecknas i allmiinhet av beslutsforfaranden och
instrument for atgarder av mer mellanstatlig natur @n den klassiska gemenskapsmetoden och av en

obefintlig eller begrinsad domstolskontroll.

Den primadrritt som ror Europeiska unionen omfattar dessutom foljande instrument:

- Anslutningsfordragen, dér ett stort antal vasentliga bestimmelser anpassar de konstituerande

fordragen eller utgor tilldgg till dessa.

' Artikel 1 i EU-fordraget.
Jfr den nya rubriken for avdelning IV i EG-fordraget: "Visering, asyl, invandring och annan
politik som ror fri rorlighet for personer.”
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- Ett visst antal dartill horande rittsakter och beslut som antagits genom ett forenklat forfarande
och som kompletterar primirritten (t.ex. besluten om lokaliseringen av Europeiska
gemenskapernas institutioner och av vissa andra organ, eller akten om allménna direkta val av
foretradare 1 Europaparlamentet).

- Ett fyrtiotal protokoll som giller som fordrag (varav vissa omfattar betydelsefulla
institutionella temanl).

- De manga gemensamma eller ensidiga uttalanden som bifogats varje fordrag.
En (icke uttommande) resumé av gillande primérritt framgar av bilaga I till denna not’.

Att primérritten dr sa komplicerad beror dérfor framfor allt pa att kéllorna till den dr sa manga och
varierande. Tanken pa att forenkla fordragen dr inte ny och forldnger pa sétt och vis den
anstrangning som gjorts under flera ar for att forenkla unionens lagstiftning. Trots de forsta
framsteg som Amsterdamfordraget innebar (se nedan), tog man 1 Niceforklaringen om unionens
framtid (Niceforklaringen) upp fordragens forenkling som ett av de diskussionsdmnen som skulle
bidra till "behovet av att forbdittra och dévervaka unionens och dess institutioners demokratiska
legitimitet och oppenhet for att fora dem ndrmare medlemsstaternas medborgare".
Laekenforklaringen placerar a sin sida detta i ett vidare sammanhang, namligen som "végen till en
grundlag for de europeiska medborgarna"3. I forklaringen har man tagit upp ett visst antal fragor
som ror fordragens struktur (férenkling utan dndring av nuvarande innehall, grundfordrag, stadgans
inforlivande, forfattning), fordragens gradvisa utveckling (atskillnad mellan dndrings- och
ratificeringsforfaranden) eller strukturen for sjdlva unionen (atskillnad mellan unionen och

gemenskaperna, uppdelning pa tre pelare).

Visserligen innebér en forenkling av fordragen ett visst antal distinkta atgérder, som mer eller
mindre dr oberoende av varandra och som framhéver de olika kéllorna till den komplicerade
primérrétten. I denna not borjar vi med att tala om att féorenkla och modernisera utformningen av
sjdlva de texter som med tiden har utvecklats pa ett sitt som &r icke-linjart och f6ga konsekvent.
Direfter kommer vi att granska forenklingen av fordragens "uppbyggnad" som omfattar flera

aspekter.

Jfr t.ex. protokollet om tillimpningen av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna
(Amsterdamfordraget) och senare protokollet om utvidgningen av Europeiska unionen
(Nicefordraget).

De flesta texterna finns i Traktatsamling som Byran for Europeiska gemenskapernas officiella
publikationer gett ut.

Jfr utdraget fran Laekenforklaringen i bilaga II till denna not.
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Kodifieringen av fordragen syftar salunda till att inforliva alla successiva dndringar i de
konstituerande fordragen och upphéva de ursprungliga férdragen och de successiva revideringarna
av dessa. Fordragens sammanslagning syftar a sin sida till att i ett enda instrument férena och
omstrukturera de olika konstituerande fordrag som ligger till grund for Europeiska unionen, frimst
EU- och EG-fordragen. Sammanslagningen av férdragen medfor i princip dven att de ursprungliga

fordragen och de successiva revideringarna av dem upphivs.

Om konventet direfter beslutar att utarbeta ett grundliggande fordrag’, ir det lampligt att dgna sig
at struktur och innehall i detta samt pa de olika uppldgg som dr mojliga betriffande kopplingen till
de nuvarande fordragen. Sistnamnda fraga leder till att undersoka om man eventuellt skall skilja

mellan revideringsforfarandena for "grundfordraget” och for 6vriga fordragstexter.

Slutligen har ett av skilen till férdragens komplicerade natur sitt ursprung 1 det faktum att unionens
uppbyggnad i sig dr ganska komplicerad, sérskilt tvadelningen unionen och gemenskapen, och

pelarstrukturen. Konventets arbetsgrupp for status som juridisk person behandlar denna fraga.
II. FORENKLA OCH MODERNISERA FORDRAGSTEXTERNA

Ett forsta steg mot en forenkling av fordragstexterna gjordes i och med Amsterdamférdragetz.
Denna forenkling bestod i huvudsak i att man strok foraldrade eller inte langre tillampliga
bestimmelser i de tre gemenskapsfordragen, samt i bilagor och protokoll till dem”. Trots vissa
redaktionella anpassningar har hela atgirden genomforts "med bibehallande av géllande ritt", dvs.
utan att indra det rittsliga innehallet i fordragen och utan att rora gemenskapens regelverk?. Om vi
enbart ser pa EG-fordraget har man strukit ett femtiotal artiklar totalt samt ett tiotal protokoll och
bilagor, medan man delvis strukit eller omformulerat ett femtiotal andra bestammelser. Direfter
numrerade man om EG-fordraget for att det skulle bli littare att hitta i. EU-fordraget, vars
avdelningar V och VI omarbetats grundligt, har ocksa omnumrerats. En jaimforelsetabell mellan den

tidigare och den nya numreringen fogades till Amsterdamfordraget.

! I Laekenforklaringen hianvisar man till "grundfordrag" (traité de base, basic treaty).

2 Andra delen av Amsterdamfordraget (artiklarna 6-11).
I de flesta fall ror det sig om bestammelser som upphort att gilla vid utgangen av
overgangsperioden eller av andra tidsfrister, eller ocksa bestimmelser som med tiden blivit
foraldrade.

4 Jfr artikel 10 1 Amsterdamfordraget.
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Aven om forenklingen av Amsterdamfordraget har gjort fordragen mer littlista och tillgingliga for
tillimpare och medborgare, verkar det vara mojligt att ga liangre i detta avseende. Flera
konventsledamoter har redan uttryckt sin beredvillighet att forenkla spraket i fordragen. Dessutom
ar vissa bestimmelsers redaktionella kvalitet otillfredsstidllande, sérskilt nér de dr for langa eller
innehaller korshinvisningar'. Stilen i de texter som f&ljt pa varandra under &rens ging saknar ocksa
ofta enhetlighet. Slutligen har formuleringen av ett stort antal fordragsbestimmelser, som ibland
hérror fran de ursprungliga fordragen, blivit nagot foraldrad pa grund av den politiska utvecklingen,

institutionernas praxis eller utvecklingen av rittspraxis.

En sidan modernisering av texterna ir forvisso en ambitios och besvirlig uppgift®. Den ir ocksd
vansklig pa sa sitt att fordragstexterna ofta dr resultatet av svara politiska kompromisser, som
ibland endast har kunnat uppnas till priset av en viss tvetydighet. (Detta giller sérskilt vad avser
bestimmelser om behorighet.) Det dr ocksa viktigt att under forenklingen undvika att man av
misstag asidositter vissa aspekter av rittsordningen, t.ex. sidana som domstolen utarbetat da den

tolkat fordragstexterna.

Forenklingen av fordragen omfattar dessutom en annan dimension, ndmligen att rationalisera och
generalisera beslutsforfarandena och uppritta en systematisk klassificering av rittsakterna eller
instrumenten. Denna problematik, som dr foremal for sérskilda noter fran konventets sekretariat,3
utgor ett av de viktiga omradena for konventet. Den gar forvisso utover forenklingen av texter "med

bibehallande av gillande ritt".

Jfr t.ex. artikel 61 1 EG-fordraget:

"For att gradvis upprdtta ett omrdade med frihet, siikerhet och rdttvisa skall radet

a) inom fem ar efter Amsterdamfordragets ikrafttrddande besluta om atgdrder som syftar
till att sdkerstdlla den fria rorligheten for personer i enlighet med artikel 14, och i
samband ddrmed besluta om direkt relaterade stodatgdrder avseende kontroller vid
yitre grdnser, asyl och invandring i enlighet med bestimmelserna i artikel 62.2 och 62.3
och artikel 63.1 a och 63.2 a samt om atgdirder for att forebygga och bekimpa
brottslighet i enlighet med bestdmmelserna i artikel 31 e i Fordraget om Europeiska
unionen,"

I detta avseende finns det en intressant studie som gjorts tidigare och som frimst syftar till att

konsolidera, till och med extrapolera, géillande konstitutionell rittspraxis (EG-fordragets

version som offentliggjordes i1 European Law Review 1997 av Centre for European Legal

Studies (Cambridge, Faculty of Law).

3 CONV 162/02 och CONV 216/02.
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III. KODIFIERA FORDRAGEN

Ett skal till varfor primérrétten dr komplicerad dr att de ursprungliga gemenskapsfordragen, liksom
Maastrichtférdraget om Europeiska unionen, har @ndrats flera ganger genom successiva reviderade
fordrag. Det dr for niarvarande praktiskt taget omojligt for en tillimpare att arbeta med alla dessa
fordrag, som dnda dr de enda som har ett autentiskt virde. Denna situation beror pa att fordragen
aldrig blivit "kodifierade", dvs. de har aldrig ersatts av ett nytt dokument som inforlivar det
ursprungliga innehallet och de successiva dndringarna i fordragen och som déarigenom upphéver

tidigare texter".

I Traktatsamling offentliggors regelbundet en "konsoliderad" version av de olika konstituerande
fordragen, det vill sédga en text ddr man inforlivat alla successiva dndringar men som inte ersétter de
tidigare fordragen. Som anges i den har Traktatsamling "tillkommit fér dokumentationsindamal
och institutionerna svarar inte for den". Den dr darfor inte fullt giltig. Man kan dessutom notera att
de konsoliderade versionerna av EU- och EG-fordragen som fogas till Amsterdamfordragets slutakt
endast lagts fram "i informativt syfte"z. De ursprungliga fordragen och de reviderade fordragen ar

darfor dnnu for ndrvarande de enda som dger giltighet.

Nir det giller gemenskapslagstiftningen skiljer man mellan olika atgiarder som syftar till att
omorganisera texterna. Denna atskillnad kan ocksa gilla fordragen i tillimpliga delar.
Konsolideringen bestar i att man i en réttsakt inforlivar alla successiva @ndringar i den. Alla
tidigare texter géller fortfarande eftersom den konsoliderade rittsakten saknar ett rittsligt
virde 1 sig. Didremot syftar kodifieringen till att upphédva den ursprungliga rittsakten och alla
successiva dndringar i den genom att ge rittsverkan at en ny réttsakt som inforlivar alla
dndringar. Man talar ocksa om en omarbetning av de juridiska texterna nir kodifieringen gors
samtidigt med nya dndringar. Sammanslagning av texter syftar till att sammansmélta

tva skilda ursprungliga rittsakter (och eventuella successiva dndringar) i en ny rittsakt som
ersitter alla tidigare texter.

I dessa konsoliderade versioner ingar savil de nya dndringarna i sak som atgirden att forenkla
texterna och den nya numreringen av dessa. Vid detta tillfdlle inventerade man alla protokoll
och katalogiserade dem efter det eller de fordrag som de fogats till, &ven om vissa svarigheter
kvarstar i detta avseende, sérskilt betrdffande den officiella numreringen av protokollen

(se bilaga I).
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Genom att ge de konsoliderade versionerna av de bada viktigaste fordragen rittsverkan, vilket dr
detsamma som att kodifiera dem, skulle man kunna upphiva de ursprungliga foérdragen och de
successiva revideringarna. En sadan atgérd skulle innebira en radikal forenkling av unionens
primarritt. Réttssdkerheten forstirks ocksa eftersom tillimparna skulle hinvisa till giltiga texter. En
sadan kodifiering skulle kunna ske, oavsett vilka riktlinjer konventet for ovrigt faststiller for
omstrukturering av fordragen (sammanslagning, grundldggande fordrag). Faktum &r att verkan av
kodifieringen foljer med nodvindighet av en omstrukturering av fordragen for manga av dessa

riktlinjer (se nedan).

En sadan kodifiering dr emellertid inte obetydlig, &ven om den begrinsas till att avspegla det
aktuella rittslaget, eftersom det krdvs att medlemsstaterna ratificerar de konsoliderade fordragen pa
nytt. Denna fraga har politiskt visat sig vara ytterst kinslig under de senaste

regeringskonferenserna.

Man kan dock notera att vissa fall av punktvis kodifiering, till och med omarbetning, redan har gt
rum och eventuellt skulle kunna tjina som modell i andra fall'. Det senaste exemplet finns i utkastet
till Nicefordraget som nu skall ratificeras av medlemsstaterna; den innehaller nimligen en
omarbetning av protokollet om domstolens stadga som inforlivar de reformer som genomfordes

under regeringskonferensen.
IV. SAMMANSLA FORDRAGEN
Ett annat skal till varfor primérritten dr komplicerad dr de manga konstituerande fordrag som ror

gemenskaperna och Europeiska unionen. Fordraget om Europeiska unionen (det s.k.

Maastrichtfordraget) utgor en sarskild svarighet, eftersom det laggs till gemenskapsfordragen,

Konventionen av den 25 mars 1957 om vissa gemensamma institutioner for Europeiska
gemenskaperna (gemensam forsamling och gemensam domstol) och Fordraget av

den 8 april 1965 om upprittandet av ett gemensamt rad och en gemensam kommission for
Europeiska gemenskaperna har salunda upphivts. De bestimmelser i dem som fortfarande
giller har forenklats, sammanstillts och omgrupperats i artikel 9 i Amsterdamfordraget och
har dérfor i denna form varit foremal for en ny ratificering av medlemsstaterna. Se dven att i
artikel 190 i EG-fordraget inforlivas artiklarna 1, 2 och 3.1 i akten om allménna direkta val av
foretradare i Europaparlamentet som utgor bilaga till radets beslut av den 20 september 1976.
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pa samma sitt som unionen ldggs till gemenskaperna. EU-fordraget ér framfor allt en kombination
av nya bestimmelser om det nya enheten, GUSP och RIF, och samtliga bestimmelser om dndring

av de tre gemenskapsfbrdragenl.

Utover kodifieringen av de ursprungliga fordragen var och en for sig, kan forenklingen av fordragen
dérfor innebéra en annan atgiard, nimligen sammanslagning av dem i ett enda nytt dokument utan
att sndra sakinnehéllet. En sidan 16sning har provats flera ganger tidigare’. Under den
regeringskonferens som ledde fram till Amsterdamfordraget paborjade en expertgrupp en
sammanslagning av fordragen vid sidan av forenkling av texterna. Detta arbete avslutades inte, men
radets generalsekretariat har kunnat avsluta det och offentliggjort det "som ett exempel pa en
eventuell konsolidering av fordragen i enlighet med forklaring nr 42 till Amsterdamfordragets
slutak">.

Generalsekretariatet har faktiskt lagt fram tva modeller for sammanslagning av fordragen i enlighet
med tva arbetshypoteser som expertgruppen faststillt, varav den ena ror EU-fordraget och de

tre gemenskapsfbrdragen4, och den andra enbart EU- och EG-fordragen. I bada fallen fungerar en

sidan sammanslagning i princip med "bibehéllande av gillande riitt"

, utan att dndra regelverket,
genom att respektera den nuvarande rattsldget, sarskilt atskillnaden mellan unionen och
gemenskapen samt den struktur med pelare som faststills i Maastrichtfordraget. Det dr darfor som
strukturen for detta utkast till nytt fordrag, uppdelat 1 avdelningar, foljer det nuvarande
EU-fordragets struktur: EG-fordragets konsoliderade texter ersitter de tre artiklarna i EU-fordraget

som dndrar gemenskapsfordragen och infogas 1 den konsoliderade versionen av EU-fordraget.

Artiklarna 8-10 1 EU-fordraget. Redan 1986 foreskrevs detta 1 enhetsakten genom att man
upprittade ett "politiskt samarbete" vid sidan av gemenskapssystemet.

T.ex. Institut Universitaire Européen (RSCAS), Version unifiée et simplifiée des traités
régissant l'Union européenne et les Communautés européennes, arbetsdokument W-9,
Europaparlamentet (Generaldirektoratet for forskning), réttsfrageserien 1996. Angaende dessa
olika forsok, se Ch. Schmid, Ways out of the Maquis Communautaire — On Simplification and
Consolidation and the need for a Restatement of European Primary Law, Europeiska
universitetsinstitutet, arbetsdokument RSC nr 99/6
(http://www.1ue.it/RSC/Publications/99_6t.htm#15).

3 Konsoliderad version av fordragen (volym I och II), dok. SN 1845/00 och 1846/00.

Enligt denna hypotes skulle de tre gemenskapernas status som juridisk person ocksa slas
samman (enligt det mal som anges i ingressen till fusionsférdraget 1965), varvid Europeiska
gemenskapen ersitter de bada andra. Pa sa sitt kommer likartade och jamforbara
bestammelser i gemenskapsfordragen att slas samman, vilket skulle géra det mojligt att slopa
over hundra bestimmelser i Euratomfordraget och over sextio i EKSG-fordraget. For att inte
belasta det gemensamma fordraget, skulle de materiella bestimmelser som bara ingar i dessa
bada fordrag 6verforas till tva sektorsprotokoll. Sammanslagningen av bestimmelserna i
gemenskapsfordragen och kopplingen till de bada protokollen har ibland gett upphov till svara
fragor som sannolikt kréver politiska avgoranden.

3 Jfr klausulerna 356 och 357.
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Det nya dokumentet har omnumrerats i f6ljd (cirka 360 klausuler) och inleds med en ingress som &r
resultatet av en fusion av EU- och EG-fordragens ingresser. Det nya fordraget benimns "fusionerad

version" av fordragen i fraga och dr foljaktligen upplagt pa foljande sitt:

Ingress

Avdelning I: Gemensamma bestimmelser (artiklarna 1-7 1 EU-fordraget)

Avdelning II: =~ Europeiska gemenskapen (artiklarna 1-311 1 EG-fordraget)

Avdelning [II: ~ Bestdmmelser om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik
(artiklarna 11-28 i EU-fordraget)

Avdelning IV:  Bestammelser om polissamarbete och straffrittsligt samarbete
(artiklarna 29-42 1 EU-fordraget)

Avdelning: Bestammelser om ndrmare samarbete (artiklarna 43—45 i EU-férdraget)
Avdelning VI:  Slutbestimmelser (artiklarna 4653 1 EU-fordraget)
Bilagor och protokoll*

Det kan for 6vrigt papekas att man for narvarande dr i fard med att omstrukturera avdelning II,
varvid man framhiver de institutionella bestimmelserna i EG-fordraget (eller de bestimmelser som
ar gemensamma for gemenskaperna) av principiella skil och till f6ljd av medborgarskapet samt
omgrupperar bestimmelserna om gemenskapens yttre forbindelser 1 en enda avdelning. Det ror sig i
detta fall om ett exempel pa en mojlig omstrukturering av EG-fordraget, oberoende av varje

fusionsatgird.

Detta arbete gav inget resultat, bland annat dirfor att det skulle ha kréavts att medlemsstaterna
ratificerade det nya fusionsfordraget, liksom dr fallet med ett kodifierat fordrag. Vissa dnskade
namligen inte att man i detta skede anyo skulle 6ppna debatten om vad som uppnatts, varvid
Euratomfordraget var sérskilt kidnsligt i detta avseende. Andra fruktade att de @ndringar i sak som
genomforts genom Amsterdamfordraget inte skulle framga tillrackligt tydligt i en kodifierad eller
fusionerad text. En annan svarighet med detta forfarande &r att det skulle innebéra att alla
ursprungliga férdrag och dirp4 foljande revideringar upphivs. Aven om man bortser frin
symbolvirdet med ett sadant upphévande, fruktade vissa att sjdlva fusionen i sig skulle fa ovéntade

juridiska foljder i framtiden, dven om den i princip genomfors med bibehallande av gillande ritt.

I den modell som innebir en fusion av de fyra férdragen ir ett protokoll 1 om kol och stal
samt ett protokoll 2 om kérnenergi infogade 1 denna del.
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Andra ansag vidare att resultatet av en sadan fusion av férdragen var foga tillfredsstillande och inte
motiverar att produkten skall ratificeras pa nytt. Sdrskilt bibehallandet av tva enheter — unionen och
gemenskapen — samt den strikta respekten for pelarstrukturen begriansar mojligheterna till en

tematisk omstrukturering av ett enda fordrag.
V. UTARBETANDE AV ETT GRUNDLAGGANDE FORDRAG

Oavsett vilken 16sning man viljer for att fusionera fordragen, blir resultatet omfangsrikt och relativt
komplicerat, och enligt vissa motsvarar inte dess mervirde de forvantningar som finns. I alla
hiandelser tar Laekenforklaringen inom ramen for en storre "omstrukturering” av fordragen upp
fragan om huruvida det bor "inforas en atskillnad mellan ett grundfordrag och dvriga
fordragsbestimmelser" samt om denna atskillnad bor motsvaras av olika "dndrings- och
ratificeringsforfaranden". Konventets forsta diskussioner har bekriftat att slutprodukten av
konventets arbete kan komma att innefatta utarbetandet av ett nytt, "grundliggande" eller

"konstitutionellt" fordrag eller t.o.m. en konstitution”.

Tanken att ge Europeiska unionen ett "grundfordrag" dr inte ny. Europaparlamentet har forsokt
tva ganger. Forsta gangen var 1984 under ledning av Altiero Spinelli, da man utarbetade ett utkast
till "fordrag om upprittande av Europeiska unionen" vilket till stor del forebadade
Maastrichtfordraget atta ar senare, och andra gangen var 1994, da man utarbetade ett utkast till

"konstitution for Europeiska unionen"?. Idén har iven slagit rot utanfor institutionella kretsar’,

! Se dven i synnerhet bidragen fran Hubert Haenel (CONV 12/02), Andrew Duff (CONV 22/02
och 57/02), Erwin Teufel (CONV 23/02), Janusz Trzcinski (CONV 34/02) samt
Klaus Hinsch och Pervenche Beres (CONV 63/02).
Aven kint under Fernand Hermans (féredragande i utskottet for institutionella frigor) namn.
European Constitutional Group, A proposal for a European Constitution, publicerat av
European Policy Forum, London, 1993. The Economist, 18 oktober 2000.
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Nyligen har Europeiska universitetsinstitutet i Florens pa uppdrag av Europeiska kommissionen
gjort en genomforbarhetsstudie av omorganiseringen av fordragen'. Denna studie, som skall ses mot
bakgrund av rapporten fran visemannagruppen av den 18 oktober 1999 om de institutionella
reformerna fortjanade uppmairksamhet i den man som det dér lades fram en modell for ett
grundldggande fordrag som &r resultatet av en omstrukturering av de géllande fordragen samtidigt
som den nuvarande juridiska situationen i mojligaste man respekteras ("bibehallande av gillande

ritt").

Alla dessa utkast representerar lika manga 16sningar och modeller som konventet kan ha nytta av i
sitt arbete, om det viljer att inrikta sig pa att utarbeta ett grundliggande fordrag. Rent hypotetiskt
vore det lampligt att i huvudsak ta upp tva fragor: dels faststilla det grundlaggande fordragets form
och innehall, dels faststilla sambandet mellan detta och de nuvarande fordragen. Dessa bada fragor
ar for ovrigt inte helt fristaende fran varandra. Dérefter kan man fraga sig huruvida man eventuellt

bor gora nagon differentiering mellan forfarandena for revidering av fordragen.

A. DET GRUNDLAGGANDE FORDRAGETS STRUKTUR OCH INNEHALL

Utarbetandet av ett grundldggande fordrag kriaver att man faststéller vilka bestammelser som man
anser i forsta hand skall tas med i detta. Ett sadant urval medfor namligen politiska val som ibland
kan te sig svara. Vissa amnen, sasom unionens grundvalar och principer, de grundldggande
riattigheterna och medborgarskapet, vissa institutionella bestimmelser och de klassiska

slutbestimmelserna torde inte innebira nagra storre problem. Det finns ddremot en risk att andra

! Se hédnvisningarna till Florens-rapporterna i dokument CONV 8/02, BILAGA 1, s. 3
(Internetadress: http:/www.iue.it/RSC/Treaties.html) samt kommissionens meddelande av
den 12 juli 2000, Ett grundfordrag for Europeiska unionen, KOM (2000) 434 slutlig.

Jfr den 16sning som presenterats av Bertelsmann Group for Policy Research at the Center for
Applied Policy Research, A Basic Treaty for the European Union (http:/www.cap.uni-
muenchen.de/).

Utgangspunkten for Florens-studien om omorganiseringen av fordragen var konstaterandet att
det konstitutionella materialet redan finns i de nuvarande fordragen. Eftersom detta
konstitutionella material nistan forsvinner i mangfalden av fordragsbestimmelser, bemodade
sig Florens-institutet just om att pa ett sammanhingande sétt omgruppera och omstrukturera
de i de gillande huvudfordragen (nimligen EU- och EG-fordragen) spridda konstitutionella
bestimmelserna i ett nytt, grundldggande fordrag, varvid man i mojligaste man bemodade sig
att inte dndra sakinnehallet, sirskilt nér det géller pelarstrukturen. I den man man i den
foreslagna modellen forsoker identifiera det aktuella konstitutionella materialet, skulle denna
modell kunna utgora en anvindbar referenspunkt for konventets arbete.
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bestimmelser, vilka sdrskilt avser mal eller klausuler som inbegriper 6verlimnande av befogenhet,
kan visa sig vara besvirligare. Man bor slutligen halla i minnet det eventuella (men ej nodvéandiga)
sambandet mellan utarbetandet av ett grundlidggande fordrag och differentieringen mellan olika

revideringsforfaranden (se nedan).

Med hénsyn till utvecklingen av fordragen avseende Europeiska unionen och det pagaende
konventsarbetet kan man redan nu in abstracto férsoka dra upp nagra riktlinjer for det

grundliggande fordragets innehall”.
- Ingress

Fordragen avseende Europeiska unionen inleds sedvanligen med ingresser vars politiska betydelse
och nagot hogtravande stil ofta har konstaterats. Samtliga medborgare bor med litthet kunna ldsa en

ny ingress som ir avfattad p ett enkelt och sammanfattande sitt*.
- Unionens natur, konstruktion och virden

Vissa inledande ("gemensamma") bestammelser i EU-fordraget avser unionens natur, dess allménna
institutionella konstruktion samt de grundldggande virden som den vill forkroppsliga, 1 synnerhet
de demokratiska principernas grundldggande betydelse. Bestimmelserna om unionens konstruktion
bor bl.a. beakta resultatet fran den arbetsgrupp som undersoker foljderna av att unionen uttryckligen

tillerkénns status som enda juridisk person.

Den modell for grundliggande fordrag som Florens-institutet lagt fram omfattar klausuler
(70 eller 90 stycken, beroende pa version) som samtliga bendamns alltefter det &mne som
behandlas. Fordragsmodellen &dr uppbyggd pa foljande sitt:

Ingress
Avdelning I: Unionens grundvalar
Avdelning II: ~ Grundldggande rittigheter
Avdelning III: ~ Unionsmedborgarskap
Avdelning IV:  Unionens mal och atgirder (verksambhet eller politik)
Avdelning V:  Institutionella bestimmelser
Avdelning VI:  Finansiella bestimmelser
Avdelning VII: Bestdmmelser om ndrmare samarbete
Avdelning VIII: Slutbestimmelser
Séarskilda protokoll fogade till det grundldggande fordraget
- Gemensam utrikes- och sikerhetspolitik
- Polissamarbete och straffrittsligt samarbete
Man kan dven beakta ingressen till stadgan om de grundldggande rittigheterna, dar man gar
utover de grundldggande rittigheterna som sadana genom att mer allmént hanvisa till
integrationsprocesssen.

CONYV 250/02 ck/MAS/va 13

SV



- Medborgarskap och unionsmedborgarnas rdttigheter

Ett visst antal av EU-fordragets och EG-fordragets nuvarande bestimmelser avser redan de
grundliiggande rittigheterna’ eller unionsmedborgarnas rittigheter”. Konventet skall vidare uttala
sig om huruvida det dr lampligt att inforliva stadgan om de grundliggande rittigheterna i fordragen
(eller det grundldggande fordraget) samt om de tekniska mojligheterna for ett sadant inforlivande,
och fragan behandlas for ndrvarande i en arbetsgrupp. Man kan dven ténka sig en bestimmelse dér

unionsmedborgarskapet definieras.
- Unionens allmdnna mal

Det teleologiska, eller funktionella, synsittet dr ett grundliggande kidnnetecken for den europeiska
integrationen: forst gemenskaperna och sedan unionen har skapats for att uppna allménna men
bestimda mal’. Uppstillandet av dessa mal faller inom ramen for de mal som redan terges i

ingresserna.
— Unionens institutioner, beslutsforfaranden samt typer av atgdrdsinstrument

Hur denna tematik kommer att tas upp i det grundliggande fordraget beror pa resultatet fran
arbetsgruppen for forenkling av lagstiftningsforfaranden och instrument samt konventets framtida
diskussioner om institutionerna. I sammanhanget bestar den metod som star de nuvarande férdragen

ndrmast i att 4gna sérskilda avdelningar i det grundliggande fordraget at var och en av unionens

institutioner®.

! Se t.ex. artikel 6.2 i EU-fordraget samt artikel 3.2 och artikel 13 1 EG-fordraget.

2 EG-fordragets andra del. Se eventuellt dven artikel 12 och artikel 255.1 1 EG-fordraget.
3 Artikel 2 1 EU-fordraget samt artiklarna 2 och 4 i EG-fordraget.

4

I Florens-modellen beror bestimmelserna i det grundldggande fordraget 1 huvudsak
institutionernas sammansittning (med hinsyn till deras representativitet), deras funktion
(enligt den pelare dér de dr verksamma) samt 1 forekommande fall deras interna
omrostningsforfaranden. Ovriga bestimmelser som beror institutionernas interna funktion har
saledes inte beretts plats dir. Dessa skulle kunna omgrupperas i en stadga for varje institution,
i likhet med domstolens stadga, samtidigt som man haller i minnet de bestimmelser som
redan forekommer 1 varje institutions egen arbetsordning.
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- Unionens politik och kompetens

Forbindelserna mellan unionen och dess medlemsstater &dr redan 1 fordragen eller domstolens
rdttspraxis foremal for ett visst antal principer som kan forekomma i ett grundlaggande fordrag:
principen om Overlamnande av befogenheter, subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna for
behorighetsutovningen, principen om lojalt samarbete, allménna principer om ett ndrmare

samarbete, principer om foretradesritt for och direkt tillimpning av unionens regler etc.

Nir det géller den egentliga avgrinsningen av behorigheterna, kan man ténka sig att i det
grundlidggande fordraget faststélla de olika behorighetskategorierna och dérefter katalogisera de
olika politik- eller verksamhetsomradena efter behbrighetskategoril. Man kan dven tdnka sig att i en
avdelning i det grundldggande fordraget som avser forfaranden eller instrument uppritta ett
samband med dessa olika politik- eller verksamhetsomraden. Det torde ddaremot svarligen lata sig
goras att i det grundldggande fordraget inforliva egentliga riéttsliga behorighetsgrunder. De
"forhandlingar" som kommer att styra urvalet av rittsliga grunder kan ndmligen komma att visa sig
vara mycket besvirliga, sdrskilt om de rittsliga grunder som inte aterfinns i det grundldggande
fordraget skulle bli foremal for ett forenklat dndringsforfarande. Idén att i det grundldggande
fordraget aterge samtliga rittsliga grunder forefaller dock sta i motséttning till sjdlva begreppet

grundldggande fordrag.

- Slutbestimmelser

De aktuella fordragen innehaller alltid ett visst antal slutbestimmelser, bl.a. om anslutningen av nya
medlemsstater, fordragets ikrafttridande, revideringsforfarandet, fordragets tidsmissiga och
rumsliga tillimpningsomrade, giltiga sprakversioner etc. Bland dessa bestimmelser kan
bestammelser inforas ddr man definierar det forfarande som skulle gora det mojligt for en

medlemsstat att uttrada ur unionen.

Det kan hir papekas att artikel 3 i EG-fordraget redan pa ett kortfattat sitt tar upp
gemenskapens olika verksamhetsomraden, vilka motsvarar olika politikrelaterade kapitel
(eller avdelningar) i EG-fordraget och ger en forsta indikation i fraga om verksamhetens
natur.
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B. KOPPLING MELLAN DET GRUNDLAGGANDE FORDRAGET OCH DE
AKTUELLA FORDRAGEN

Det dr uppenbart att vissa riktlinjer for innehallet, sérskilt en mer eller mindre specifik hdnvisning
till géllande texter samt storre eller mindre detaljrikedom, paverkar kopplingen mellan det
grundldggande fordraget och de nu gillande fordragen. Denna fraga har dven ett samband med

omfattningen av de reformer i sak som konventet kommer att foresla.

Icke desto mindre kan man generellt sett tinka sig tva tillvigagangssdtt — med eventuella varianter
— for kopplingen mellan texterna. Oavsett vilket tillvigagangssitt man véljer, bor man fraga sig vad

den eventuella rangordningen mellan det grundldggande fordraget och 6vriga fordrag skall vara.

Forsta tillvigagangssiittet: Ett grundliiggande fordrag inom ramen for en omstrukturering

och en forenkling av aktuella fordrag

Det forsta tillvigagangssittet bestar i att lata det grundldggande fordraget inga i en mycket mer
omfattande omstrukturering och forenkling av de viktigaste gillande fordragen, ndmligen fusion

och omstrukturering av de nuvarande EU- och EG-fordragen’.

Det finns flera mojliga varianter nir det géller vad som skall ske med de texter som inte aterges i
det grundldggande fordraget och som utgor operationens "andra del". Det kan da handla om

foljande:

Fragan ar fortfarande 6ppen nir det giller Euratomfordraget.
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a)  Antingen ett separat andra fordrag
b) eller en andra del av ett enda fordrag varvid den grundliggande delen utgor den forsta delen’,

c) eller en samling av "sérskilda" protokoll, som fogas till det grundliggande fordraget.

Vilket alternativ som #n viljs skulle de nuvarande fordragen slas samman och omarbetas bade i det

grundlidggande fordraget och i "den andra delen".

Eftersom det nya alstret skulle ersitta de ursprungliga och successivt reviderade fordragen
(atminstone nér det giller EU- och EG-fordragen) bor helheten ratificeras. Innan man ger sig in pa
detta bor man dirfor erinra sig tveksamheten hos dem som stiller sig betinksamma till en ny
ratificering av texter som eventuellt redan har antagits. Med tanke pa det nya sammanhanget och de
planerade reformernas betydelse skulle ett nytt ratificeringsforfarande for en helhet med de

"tva delarna" likvil leda till krav pa att medlemsstaterna och deras medborgare ansluter sig till det
framtida europeiska projektet. En ratificering skulle dessutom géra det mojligt att fa fordragen mer

lasvianliga for medborgarna vilket &r ett av huvudmalen med konventet.

Denna metod har bland annat foreslagits i Florens-studien. Grundtanken &r att det nya
Unionens grundliggande fordrag fullt ut skall ersétta det nuvarande Fordraget om Europeiska
unionen. Detta dr mojligt pa grund av att ett sadant grundldggande fordrag i likhet med den
nuvarande EU-fordraget skulle ha samma kédnnetecken av "ramfordrag" som under samma
huvudrubrik férenar gemenskapens och regeringarnas verksamhet. En sadan 16sning dr
dessutom mojlig genom att alla bestimmelser 1 EU-fordraget som inte finns 1 det
grundldggande fordraget — det vill séiga en stor del av bestimmelserna om den gemensamma
utrikes- och sédkerhetspolitiken samt om det rittsliga och polisidra samarbetet

(avdelningarna V och VI i EU-fordraget) — finns i tva separata sdrskilda protokoll som fogats
till det grundlidggande fordraget. Artiklarna 8—10, som ror dndringar av de

tre gemenskapsfordragen, skulle upphivas till foljd av sammanslagningen av fordragen (eller
till foljd av ogiltighet nér det géller EKSG-fordraget). EG-fordraget (eller snarare dess
kodifierade version) skulle kvarsta i sin nuvarande form, utan de bestimmelser som overforts
till (eller reglerats i) det grundliggande fordraget. Men som framgar av studien skulle den
yttersta logiken av metoden vara att omarbeta det som aterstar av EG-fordraget till ett tredje
sarskilt protokoll. Av detta skulle det bli ett enda instrument i tva delar, dels det
grundldggande fordraget, dels de tre sdrskilda protokollen som skulle motsvara innehallet i
de tre pelarna. I tillimpliga delar skulle ett fjarde sérskilt protokoll kunna omfatta innehallet i
EKSG-fordraget om man beslutade att ta med detta fordrag i omstruktureringen. Antalet
sarskilda protokoll skulle kunna variera om till exempel EG-fordraget omarbetades till flera
sdrskilda tematiska sirskilda protokoll (inre marknaden, EMU, nya omradet med frihet,
sdkerhet och rittvisa, yttre forbindelser, annan gemensam eller kompletterande politik).
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Man bor emellertid fraga sig om konventet ar ritt forum for att genomfora hela omvandlingen. Med

tanke pa den "andra delens" tekniska art skulle konventet sta infor tva alternativ

- antingen inriktar sig konventet enbart pa att utforma det grundlaggande fordraget och lamnar
den "andra delen" till ett senare skede och antar en rapport om det grundliggande fordragets
konsekvenser for de nuvarande fordragen; rapporten bor dessutom innehalla huvuddragen for
kopplingen mellan den andra delen och det grundlidggande fordraget samt utformningen av
den andra delen. Detta skulle kunna genomfé6ras pa grundval av denna rapport av en
expertgrupp (bestaende av institutionernas juridiska avdelningar och konventets sekretariat?)
som skulle arbeta under politisk kontroll fran Europeiska radet eller ordférandeskapet eller
konventets presidium eller sjidlva konventet. Detta skulle kunna uppmanas att stodja resultatet

av arbetet fore regeringskonferensen,

- eller utformar konventet det grundlaggande fordraget samt den "andra delen"; utformningen
av andra delen skulle ges i uppdrag at en expertgrupp (bestaende av institutionernas juridiska
avdelningar och konventets sekretariat?) som parallellt arbetar med den tekniska
anpassningen av de nuvarande bestammelserna i fordragen (EU-, EG- och Euratomf6rdragen)
till det nya det grundldggande fordraget, inbegripet omstruktureringen av de aterstaende
texterna i den "andra delen". Denna expertgrupp skulle ga fram i samma takt som konventets
framsteg med utformningen av det grundlaggande fordraget och arbeta pa grundval av
riktlinjer fran konventet (eller dess presidium). Nir arbetet dr avslutat skulle savél det
grundldggande fordraget som den "andra delen" antas av konventet, praktiskt taget samtidigt.
Denna metod skulle emellertid leda till vissa svarigheter, bland annat att Svertyga
konventsledaméterna om att inte rora det vésentliga i vissa politikomraden (till exempel
jordbruk, strukturfonder, budget) eller att inte pa nytt ta upp vissa fragor som regleras i

anslutningsforhandlingarna.
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Andra tillvigagangssittet: Ett grundliggande fordrag som éverlappar de nuvarande

fordragen

Det andra tillvigagangssittet bestar i att utforma ett nytt grundlaggande férdrag som 6verlappar de
fordrag som for narvarande giller. Dessa skulle finnas kvar i sin nuvarande form eller skulle pa sin
hojd uttryckligen dndras punktvis for att anpassa dem till det grundldggande fordraget, bland annat
genom att upphidva overflodiga bestimmelser. Pa sa sitt skulle det grundldggande fordraget
utformas oberoende av varje sammanslagning eller omstrukturering av de nuvarande férdragen.
Endast detta fordrag och, vid behov, anpassningarna av de nuvarande fordragen, skulle ratificeras

av medlemsstaterna.

Denna metod illustreras av de tva forslagen fran Europaparlamentet som togs upp ovan, niamligen
forslagen fran Spinelli och Herman, som ligger mycket néra varandra i denna fraga. Enligt de

tva forslagen skall de gamla fordragen finnas kvar ofordndrade: de skall varken ersittas eller
uttryckligen anpassas. Foljaktligen inramar Fordraget om uppriittandet av Europeiska unionen
(Spinelli) och Europeiska konstitutionen (Herman) gemenskapsfordragen och dverlappar dem (och

dven EU-fordraget i det andra fallet)".

Med tanke pa de berérda bestimmelsernas betydelse dr det manga som har framhallit att det dr
mycket riskfyllt for rittssikerheten att koppla det nya dokumentet till fordragen och andra gillande
rdttsakter utan att uttryckligen anpassa dessa. Att det finns tva system samtidigt, det gamla och det
nya, kan ge upphov till stindiga konflikter betréffande eventuell ogiltighet eller underforstadd
dndring av de nuvarande fordragen genom det grundldggande fordraget. Om déarfor metoden med ett
nytt fordrag som 6verlappar de tidigare fordragen antas bor den atminstone atfoljas av en samtidig

anpassning av dessa.

Se artikel 7 i Spinellis forslag och artikel 8 i Hermans. I de tva fallen sker kopplingen med de
fordrag som redan géller genom atskillnad a ena sidan mellan "fordragens bestimmelser om
malen och tillimpningsomrddet for dem" och a andra sidan "fordragets andra bestimmelser".
De forsta ingar i unionsritten om de inte har @ndrats genom utkastet till nytt fordrag eller
konstitution. De kan dven anpassas eller dndras i1 framtiden genom dndringsforfarandet (eller
forfarandet for konstitutionell 6versyn). De andra "ingdr ocksa i unionsrdtten savida de inte
dar oforenliga" med de nya fordragen/konstitutionen. De kan ocksa anpassas eller dndras i
framtiden enligt anpassningsforfarandet i de "grundldggande lagarna”. I de tva fallen &r det
slutligen sa att gemenskapsrittsakterna (eller unionsrittsakterna) "fortsdtter att ha verkan
savida de inte dr oforenliga med konstitutionen (fordraget) och sa linge de inte har ersatts av
rdttsakter eller dtgdrder vidtagna av unionens institutioner i enlighet med deras respektive
befogenheter".
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I detta fall aterstar att ett nytt grundliggande fordrag som 6verlappar det nuvarande unionsfordraget,
eller atminstone det som skulle atersta av det, skulle medfora att fordragens uppbyggnad snarare

skulle bli mer komplicerad @n forenklad.

3.  Fragan om den eventuella rangordningen i det grundliiggande fordraget

Genom att ge unionen ett grundlidggande fordrag uppkommer forr eller senare fragan om de
aterstaende fordragen (eller vid en omarbetning, de omstrukturerade texterna i den "andra delen") dr
underordnade det nya grundliggande fordraget eller inte. Aven om rangordning av fordrag inte dr
nagon vanlig foreteelse i internationell ritt leder det nya fordragets konstitutionella eller
grundldggande natur till att fragan uppkommer. For att ta itu med den maste man forst ha en bittre
uppfattning om det nya grundliggande fordragets innehall liksom tekniken for kopplingen till de nu

gillande andra texterna eller fordragen. Vi begrinsar oss i detta skede till nagra fa kommentarer.

Fragan uppkommer pa ett naturligt sétt endast om detta inte uttryckligen namns i grundliaggande
fordraget, antingen i syfte att undvika all rangordning eller i syfte att bekrifta en sadan.
Rangordningen kan dven uttryckas i andra former, till exempel genom att faststélla att endast den
framtida dndringen av de nuvarande fordragen (eventuellt i den form de har anpassats eller
omarbetats i den "andra delen") skulle vara underordnad det grundldggande fordraget eftersom
dessa texter under en inledande period skulle anses dverensstimma med det grundliggande
fordraget nér det tridder 1 kraft. Mekanismerna for kontroll av eller rittsliga sanktioner f6r den
rangordningsmissiga underordningen under det grundldggande fordraget kan ocksa vara mer eller
mindre utvecklade. Det verkar diremot svart att faststélla en rangordning mellan férdragen om
denna inte atfoljs av en motsvarande uppdelning av beslutsforfarandena for att indra dem

(se foljande avdelning).

Med tanke pa detta verkar det som om en eventuell rangordning av fordragen framf6r allt beror pa
den allménna metoden nir det giller kopplingen mellan fordragen. Om till exempel de nuvarande
fordragen forblir of6rindrade (och tillimpliga med forbehall for implicita dndringar, senare
anpassningar eller i den man de &r forenliga med det grundldggande fordraget) verkar det bli en
viss, atminstone implicit, dominans for det nya grundliggande fordraget. Om det grundliggande
fordraget och de andra fordragen didremot efter reformerna uttryckligen samordnas med varandra
uppstar inte nodvindigtvis en underordning mellan fordragen. Detta skulle bli fallet om de

nuvarande fordragen anpassades pa ett enhetligt sitt till det nya grundliggande fordraget eller om
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detta ingick i en storre omstrukturering av fordragen i tva delar (enligt modellen i Florens-studien).
Aven i dessa fall skulle likvil, med hinsyn till den 1ingsiktiga rittssikerheten, en rangordning
kunna upprittas avsiktligt nir det giller de framtida dndringarna av texterna. En viss underordning
av de nuvarande fordragen (vid behov i deras anpassade eller omarbetade form i den "andra delen")
i forhallande till det grundldggande fordraget skulle i synnerhet kunna ge uttryck at tanken att de

faststiller villkor och bestimmelser betrdffande principerna i det grundldaggande fordraget.

VI. OMPROVA OCH DIFFERENTIERA FORFARANDENA FOR ANDRING AV
FORDRAGEN

Vilken omfattning konventets foreslagna reformer #n far och vilken metod som &n viljs for
kopplingen till de gillande fordragen ingar det nya grundldggande fordraget, &ven om det utformas
som en "ny grundldggande pakt", i ramen for en forlingning av de nuvarande fordragen och bor
darfor i princip antas genom det forfarande som anges i artikel 48 i EU-fordraget. Det nya fordraget
bor dirfor godkédnnas av unionens alla medlemsstater 1 en regeringskonferens och inte trida 1 kraft
forrdn de alla har ratificerat det "i enlighet med deras respektive konstitutionella regler"
(godkédnnande i de nationella parlamenten eller folkomrostningar). Detta hindrar inte att det
grundlidggande fordraget och de andra texterna eller fordragen i framtiden kan understillas ett
andrat eller differentierat 6versynsforfarande men for detta maste man borja med att dndra artikel 48

i EU-fordraget eller foreskriva forfaranden som medger undantag fran detta.

I Laekenforklaringen tas i detta sammanhang upp mojligheten att gora atskillnad mellan "dndrings-

och ratificeringsforfaranden for grundfordraget och ovriga fordragsbestimmelser?"

I Florens-rapporten uppréttades inte en formell rangordning mellan det grundldggande
fordraget och de andra sérskilda protokollen eller EG-fordraget. Med tanke pa "bibehéllande
av gillande rétt" var forvisso samordningen av texterna mer sjilvklar.
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Att infora olika dndringsforfaranden for ett visst antal bestimmelser 1 fordragen innebér inte
nédvindigtvis en rangordning mellan de olika texterna i fordragen’. I detta avseende kan man redan
1 de nuvarande fordragen se ett visst antal sirskilda 6versynsforfaranden (se nedan) utan att
bestimmelserna i de foérdrag som avses i dessa forfaranden underordnas de flesta andra

bestimmelser i fordragen som genomgar det allménna dversynsforfarandet.

Likasa kan fragan om reformering av forfarandet for 6versyn av fordragen uppkomma oberoende av
fragan om omstruktureringen av fordragen eller om antagande av ett grundldggande férdrag. Detta
var syftet med den andra rapporten fran Florens-institutet om omstrukturering av férdragenzz nir

fordragen vil har omstrukturerats, hur skall man da utviardera dem i framtiden?

Rapportens utgangspunkt dr att sla fast att i en utvidgad union riskerar enhillighetsprincipen och de
langvariga nationella forfarandena for ratificering av de reviderade fordragen att lamsla unionen och
hindra senare nodvéandiga anpassningar. Det har darfor foreslagits att man gradvis ersitter
revideringarna "i samforstand" med omrostning med utvidgad kvalificerad majoritet samtidigt som
man skyddar minoriteten genom ett visst antal institutionella garantier. Det foreslas dessutom att
man skall ta intryck av de manga aktuella fallen med sérskilda "autonoma" 6versynsforfaranden, det
vill sdga som (bland annat) kdnnetecknas av att det inte finns nagra nationella
ratificeringsforfaranden’. Dessa sirskilda forfaranden, som #ven ytterligare skulle ge en starkare

roll at unionens institutioner, skulle kunna utvidgas till eller generaliseras till att omfatta andra fall.

Diremot dr en sadan differentiering mellan dversynsforfarandena troligen nodviandig om man
infor eller erkdnner en rangordning mellan de forsta och de andra vilket framgar nedan.
Europeiska universitetsinstitutet, Reformera forfarandena for éversyn av fordragen, andra
rapporten om omorganiseringen av fordragen om Europeiska unionen, november 2000.

Detta sker till exempel vid d@ndring av antalet kommissionsledamdéter (art. 213 andra stycket 1
EG-fordraget) eller for att dndra ett vist antal bestimmelser om domstolens verksamhet och
organisation. I Nicefordraget anges 1 detta sammanhang att man kan édndra domstolens stadga,
med undantag av avdelning I, med ett forfarande enligt vilket radet beslutar enhilligt (art. 245
andra stycket 1 EG-fordraget). Andra "autonoma" dndringsforfaranden ror vissa delar av
Ekonomiska och monetédra unionen (art. 104.14 och 107.5 i EG-fordraget). Ytterligare andra
avser utvidgning av handelspolitikens tillimpningsomrade (art. 133 i EG-fordraget) eller att
generalisera medbeslutandeforfarandet inom ramen for avdelning IV 1 EG-fordraget (art. 67 1
EG-fordraget).
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Med tanke pa betydelsen for medborgarna av de &mnen som behandlas i férdragen och deras
politiska dimension rekommenderas i rapporten dessutom att Europaparlamentets samt de nationella
parlamentens inflytande dkas, atminstone i forberedelsefasen till reformer, bland annat genom
anvindning av konventsmodellen. Ett sadant deltagande i férviag av de nationella parlamenten bor
dven leda till att underlétta ratificeringarna i ett senare skede. Nar man anvinder ett séarskilt
"autonomt" 6versynsforfarande bor pa samma sitt de nationella parlamenten ha mojlighet att, pa ett
eller annat sitt, ingripa innan 6versynsforfarandet kommer i gang snarare dn vid ratificeringen.
Skulle parlamenten kunna vara foretrddda i en sorts europeisk "kongress", med eller utan
Europaparlamentariker? Om man pa lang sikt planerar att anta en konstitution som skiljer sig fran
ett fordrag betriffande oversynsforfarande, skulle da ett sadant forfarande som inbegriper de

nationella parlamenten kunna generaliseras?
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BILAGA 1
FORDRAG OCH AKTER SOM HOR SAMMAN MED
EUROPEISKA UNIONEN OCH EUROPEISKA GEMENSKAPERNA

Oversikt (icke uttommande) éver giillande primiirriitt

DE VIKTIGASTE GRUND- OCH ANDRINGSFORDRAGEN

Fordraget om upprittandet av Europeiska kol- och stéilgemenskapen1

Fordraget om upprittandet av Europeiska (ekonomiska) gemenskapen och Fordraget om
uppriittandet av Europeiska atomenergigemenskapen®

Europeiska enhetsakten®
Fordraget om Europeiska unionen®

Amsterdamfordraget om dndring av Fordraget om Europeiska unionen, férdragen om
upprittandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hor samman med dem’®

Nicefordraget om @ndring av Fordraget om Europeiska unionen, fordragen om upprittandet
av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hor samman med dem®

ANDRA ANDRINGSFORDRAG

Konvention av den 25 mars 1957 om vissa gemensamma institutioner for Europeiska
gemenskaperna (domstolen och gemensamma forsamlingen)’

Fordrag av den 8 april 1965 om upprittandet av ett gemensamt rad och en gemensam
kommission for Europeiska gemenskaperna8

Fordrag om dndring av fordragen om upprittandet av Europeiska gemenskaperna i fraga om
Gronland (undertecknades den 13 mars 1984, triadde i kraft den 1 februari 1985)?

Fordrag om dndring av vissa budgetbestimmelser i fordragen om uppréttandet av Europeiska
gemenskaperna och i fordraget om upprittandet av ett gemensamt rad och en gemensam
kommission for Europeiska gemenskaperna (undertecknades den 22 april 1970, tridde 1 kraft
den 1 januari 1971)?

(]

® N & it A

Undertecknades den 18 april 1951, trddde 1 kraft den 23 juli 1953, 16pte ut den 23 juli 2002.
Undertecknades i Rom den 25 mars 1957, tradde i kraft den 1 januari 1958.
Undertecknades 1 Luxemburg den 17 februari 1986 och 1 Haag den 28 februari 1986, tridde
1 kraft den 1 januari 1987.

Undertecknades i Maastricht den 7 februari 1992, tradde i kraft den 1 november 1993.
Undertecknades den 2 oktober 1997, triadde i kraft den 1 maj 1999.

Undertecknades den 26 februari 2001, har dnnu inte trétt i kraft.

Upphévd och ersatt av artikel 7 i Amsterdamfordraget.

Upphévt och ersatt av artikel 7 1 Amsterdamfordraget.
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Fordrag om dndring av vissa finansiella bestimmelser i fordragen om upprittandet av
Europeiska gemenskaperna och i fordraget om upprittandet av ett gemensamt rad och en
gemensam kommission for Europeiska gemenskaperna (undertecknades den 22 juli 1975,
trddde 1 kraft den 1 juni 1977)?

AKTER OM ANSLUTNINGSVILLKOREN OCH ANPASSNINGARNA AV FORDRAGEN
(OCH DARMED SAMMANHANGANDE BESLUT)

Konungariket Danmarks, Irlands och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirlands
anslutning till Europeiska gemenskaperna (1972)

Hellenska republikens anslutning till Europeiska gemenskaperna (1979)

Konungariket Spaniens och Portugisiska republikens anslutning till Europeiska
gemenskaperna (1985)

Republiken Osterrikes, Republiken Finlands och Konungariket Sveriges anslutning till
Europeiska unionen (undertecknades den 24 juni 1994, tradde i kraft den 1 januari 1995)

Beslut av Europeiska gemenskapernas rad av den 1 januari 1973 om anpassning av
dokumenten om nya medlemsstaters anslutning till Europeiska gemenskaperna

Europeiska unionens rads beslut av den 1 januari 1995 om anpassning av de dokument som
har avseende pa nya medlemsstaters anslutning till Europeiska unionen

ANDRA DARMED SAMMANHANGANDE AKTER OCH BESLUT:
KOMPLETTERANDE PRIMARRATT SOM ANTAGITS GENOM FORENKLAT
FORFARANDE

Beslut av foretrddarna for medlemsstaternas regeringar om lokaliseringen tills v1dare av vissa
av gemenskapernas institutioner och avdelningar (beslutet fattat den 8 april 1965)".

Akt om allménna direkta val av foretradare i Europaparlamentet, som utgor bilaga till radets
beslut av den 20 september 19767,

Beslut fattat genom gemensam overenskommelse mellan foretradarna for medlemsstaternas
regeringar om lokaliseringen av vissa av Europeiska gemenskapernas institutioner och av
vissa av Europeiska gemenskapernas organ och avdelningar (beslutet fattat

den 12 december 1992)

Beslut fattat genom gemensam dverenskommelse mellan foretrddarna for medlemsstaternas
regeringar forsamlade pa stats- eller regeringschefsniva om lokaliseringen av vissa av
Europeiska gemenska \pernas organ och avdelningar samt av Europol (beslutet fattat

den 29 oktober 1993)".

Rattslig grund: Artikel 37 1 fordraget av den 8 april 1965 om upprittandet av ett gemensamt
rad och en gemensam kommission.

Rattslig grund: Artikel 190.4 1 EG-fordraget (f.d. artikel 138.3) och motsvarande artiklar 1
EKSG-fordraget och Euratomfordraget. Antagande av medlemsstaterna "i enlighet med deras
respektive konstitutionella regler".

Rittslig grund: Artikel 289 i EG-fordraget (f.d. artikel 216) och motsvarande artiklar 1
EKSG-fordraget och Euratomfordraget.

Rittslig grund: Artikel 289 i EG-fordraget (f.d. artikel 216) och motsvarande artiklar 1
EKSG-fordraget och Euratomfordraget.
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- Beslut fattat av stats- eller regeringscheferna, forsamlade i Europeiska radet, om vissa
problem som Danmark tagit upp savitt avser Fordraget om Europeiska unionen (bilaga 1 i
del B av ordforandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Edinburgh
den 11-12 december 1992)

- Radets beslut av den 31 oktober 1994 om systemet for gemenskapernas egna medel !
SEKUNDARRATTSAKTER SOM KOMPLETTERAR PRIMARRATTEN
- Radets beslut av den 1 januari 1995 om ordningen for utévande av ordforandeskapet i riadet?

- Radets beslut av den 28 juni 1999 om de forfaranden som skall tillimpas vid utévandet av
kommissionens genomfdrandebefogenheter3

INTERINSTITUTIONELLA TEXTER
p.-m.

PROTOKOLL?

Fordragen om Europeiska unionen atf6ljs ofta av manga protokoll som har samma rittsverkan som
fordragen. Det dr inte litt att gora en uttommande forteckning ver de protokoll som for nidrvarande
ar i kraft eller att faststilla vilka fordrag som protokollen atfoljer och till vilka de slutligen fogats.

I Amsterdamfordraget forsokte man i viss man aterstélla ordningen genom att sortera

de 13 atféljande protokollen i fyra kategorier alltefter de fordrag till vilka protokollen slutligen
fogats: protokoll som fogas till EU-fordraget, protokoll som fogas till EU-férdraget och
EG-fordraget, protokoll som fogas till EU-fordraget och till de tre gemenskapsfordragen samt
protokoll som fogas till EG-fordraget. Darefter har man i de konsoliderade versionerna av
EG-fordraget och EU-fordraget (av tydlighetsskil fogade till Amsterdamfordragets slutakt) inom
ramen for dessa kategorier® infort en forteckning Sver alla tidigare protokoll som fortfarande ér i
kraft, i huvudsak de 17 protokoll som &tfoljer Maastrichtfordraget®, men ocksa ett antal tidigare
protokoll, bl. a. de dldre protokollen A och B som fogas till Romférdraget7. Vid detta tillfélle har
protokollen numrerats om fran 1-34 och tidpunkten for antagandet anges som en paminnelse om det
fordrag fran vilket protokollet hérror:

! Rattslig grund: Artikel 269 1 EG-fordraget (f.d. artikel 201) och motsvarande artiklar i EKSG-
fordraget och Euratomfordraget. Antagande av medlemsstaterna "i enlighet med deras
respektive konstitutionella regler".

2 Rittslig grund: Artikel 203.2 1 EG-fordraget (f.d. artikel 146 dndrad genom artikel 12 1
den akt som fogas till anslutningsférdraget fran 1994) och motsvarande artiklar i EKSG-
fordraget och Euratomfordraget.

3 Rattslig grund: Artikel 202 1 EG-fordraget (f.d. artikel 145). Ersétter beslut av

den 13 juli 1987.

Forteckningen lades fram i den konsoliderade versionen av EG-fordraget och EU-fordraget

och fogas till Amsterdamfordragets slutakt.

En femte kategori upprittades for protokollet om Europeiska gemenskapernas immunitet och

privilegier, vilket fogas till de tre gemenskapsfordragen.

16 av dessa fogas till EG-fordraget och ett till EU-fordraget och till de tre

gemenskapsfordragen.

Protokoll om Europeiska investeringsbankens stadga och protokoll om stadgan for Europeiska

gemenskapernas domstol.
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Protokoll som fogas till Fordraget om Europeiska unionen
- Protokoll (nr 1) om artikel 17 i Fordraget om Europeiska unionen (1997)

Protokoll som fogas till Fordraget om Europeiska unionen och Fordraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen

- Protokoll (nr 2) om inférlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar
(1997)

- Protokoll (nr 3) om tillimpning av vissa inslag i artikel 14 1 Fordraget om uppréttandet av
Europeiska gemenskapen pa Forenade kungariket och Irland (1997)

- Protokoll (nr 4) om Forenade kungarikets och Irlands stédllning (1997)

- Protokoll (nr 5) om Danmarks stéllning (1997)

Protokoll som fogas till Fordraget om Europeiska unionen och fordragen om upprittandet av
Europeiska gemenskapen, Europeiska kol- och stalgemenskapen och Europeiska
atomenergigemenskapen

- Protokoll (nr 6) som fogas till Fordraget om Europeiska unionen och férdragen om
upprittandet av Europeiska gemenskaperna (1992)

- Protokoll (nr 7) om institutionerna infor en utvidgning av Europeiska unionen (1997)

- Protokoll (nr 8) om lokalisering av siten for Europeiska gemenskapernas institutioner och
vissa av deras organ och enheter samt for Europol (1997)

- Protokoll (nr 9) om de nationella parlamentens roll i1 Europeiska unionen (1997)

Protokoll som fogas till Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen

- Protokoll (nr 10) om Europeiska investeringsbankens stadga (1957)1

- Protokoll (nr 11) om stadgan for Europeiska gemenskapernas domstol (1957)

- Protokoll (nr 12) om Italien (1957)

- Protokoll (nr 13) om varor som har sitt ursprung i och kommer fran vissa linder och som
sdarbehandlas vid import till en medlemsstat (1957)

- Protokoll (nr 14) om import till Europeiska ekonomiska gemenskapen av oljeprodukter som
raffinerats i Nederldndska Antillerna (1962)

- Protokoll (nr 15) om en sérskild ordning for Gronland (1985)

- Protokoll (nr 16) om forvérv av egendom 1 Danmark (1992)

- Protokoll (nr 17) om artikel 141 1 Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen
(1992)

- Protokoll (nr 18) om stadgan for Europeiska centralbankssystemet och Europeiska
centralbanken (1992)

- Protokoll (nr 19) om Europeiska monetéra institutets stadga (1992)

- Protokoll (nr 20) om forfarandet vid alltfor stora underskott (1992)

- Protokoll (nr 21) om konvergenskriterier enligt artikel 121 1 Férdraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen (1992)

- Protokoll (nr 22) om Danmark (1992)

- Protokoll (nr 23) om Portugal (1992)

- Protokoll (nr 24) om 6vergangen till den tredje etappen av den ekonomiska och monetira
unionen (1992)

- Protokoll (nr 25) om vissa bestimmelser angaende Forenade konungariket Storbritannien och
Nordirland (1992)

- Protokoll (nr 26) om vissa bestimmelser angaende Danmark (1992)

Protokollet dndrat genom protokoll nr 1 om Europeiska investeringsbankens stadga som fogas
till akten om anslutningsvillkor och anpassning av férdragen (Danmarks, Irlands och
Forenade konungarikets anslutning, 1972) och genom Fordraget om vissa dndringar av
protokollet om Europeiska investeringsbankens stadga (1978).
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- Protokoll (nr 27) om Frankrike (1992)

- Protokoll (nr 28) om ekonomisk och social sammanhallning (1992)

- Protokoll (nr 29) om asyl for medborgare i Europeiska unionens medlemsstater (1997)

- Protokoll (nr 30) om tillampning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna (1997)

- Protokoll (nr 31) om medlemsstaternas yttre forbindelser i fraga om passage av yttre grinser
(1997)

- Protokoll (nr 32) om systemet for radio och TV 1 allménhetens tjdnst i medlemsstaterna
(1997)

- Protokoll (nr 33) om djurskydd och djurens vélfard (1997)

Protokoll som fogas till fordragen om uppriittandet av Europeiska gemenskapen, Europeiska
kol- och stalgemenskapen och Europeiska atomenergigemenskapen

- Protokoll (nr 34) om Europeiska gemenskapernas immunitet och privilegier

En sadan hir inofficiell omnumrering kan tyckas skapa forvirring i forhallande till den "riktiga"
numreringen av de protokoll som atfoljer Maastrichtfordraget (numrerade fran 1 till 17). Dessutom
tycks man i den traktatsamling som Publikationsbyran har gett ut ha frangatt all numrering av
protokollen (vilka for vrigt inte aterges pa uttdmmande stt i det avsnitt om dgnas dem)". Man kan
ocksa notera att protokollet om domstolens stadga i traktatsamlingen fogas till de tre
gemenskapsfordragen (och inte ldngre bara till EG-fordraget, vilket anges 1 den konsoliderade
versionen). Nicefordraget har for sin del inte medfort nagra forenklingar pa den hir punkten. Dér
nimns protokollen om domstolens stadga som fogas till EG-fordraget och Euratomférdragen vilka
ersitts av protokollet om domstolens stadga som fogas till EU-fordraget, EG-fordraget och
Euratomfordraget. I forekommande fall &dr detta tillampligt inom ramen for EKSG-fordraget utan att
det paverkar tillampningen av artiklarna i protokollet om EKSG-domstolens stadga.

FORKLARINGAR

Fordragen om Europeiska unionen atfoljs ofta ocksa av ett stort antal gemensamma forklaringar
som antagits vid regeringskonferenserna. Dessa forklaringar fogas till slutakten i respektive fordrag.
I Maastrichtfordraget antogs ett trettiotal, 1 Amsterdamfordraget ett femtiotal och 1 Nicefordraget
drygt tjugo. Andra, ensidiga forklaringar som regeringskonferensen noterar fogas ocksa till
fordragens slutakt. Dessa forklaringar dr formellt inte juridiskt bindande men de kan paverka
tolkningen av fordragen.

Ocksa andra tolkningsforklaringar bor nimnas.

- Forklaring av den 1 maj 1992: Forklaring av de hoga fordragsslutande parterna 1 Fordraget
om Europeiska unionen om den rittsliga tolkningen av protokoll nr 17 angaende artikel 40.3.3
1 Irlands forfattning (protokoll nr 6 i den konsoliderade versionen)

- Forklaringar av Europeiska radet (férklaring om social-, konsument-, miljo- och
fordelningspolitik, forklaring om forsvaret) och ensidiga forklaringar av Danmark som skall
fogas till den danska ratifikationsakten till Férdraget om Europeiska unionen och som de
elva andra medlemsstaterna skall ta del av — (bilagorna 2 och 3 i del B av ordférandeskapets
slutsatser, Europeiska radet i Edinburgh den 11-12 december 1992).

- Nationell forklaring fran Irland och uttalande fran Europeiska radet som uppmérksammar
denna (bilagorna III och IV i ordforandeskapets slutsatser vid Europeiska radet i Sevilla,
den 21-22 juni 2002).

Europeiska unionen, Traktatsamling, band 1, del 1. Byran for Europeiska gemenskapernas
officiella publikationer, 1999, s. 355. Exempelvis saknas protokoll nr 12—15 (inofficiell
numrering av versionerna).
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BILAGA II

Utdrag ur Laekenforklaringen

Viigen till en grundlag for de europeiska medborgarna

For dgonblicket har Europeiska unionen fyra fordrag. Unionens mal, behorighet och politiska
instrument dr utspridda i dessa fordrag. En forenkling dr oumbdirlig for att fa storre oppenhet till

stand.

Darvid instiiller sig fyra serier av fragor. Den forsta gdller forenklingen av befintliga fordrag utan
att innehdallet dndras. Maste atskillnaden mellan unionen och gemenskaperna ses over? Och

uppdelningen i tre pelare?

Darefter kommer fragorna om en eventuell omstrukturering av fordragen. Maste det inforas en
atskillnad mellan ett grundfordrag och dvriga fordragsbestimmelser? Bor en sadan uppdelning
inforas? Kan detta leda till en atskillnad mellan dndrings- och ratificeringsforfaranden for

grundfordraget och ovriga fordragsbestimmelser?

Vidare maste det dvervigas huruvida stadgan om de grundliggande rdttigheterna skall tas in i
grundfordraget och om unionen skall ansluta sig till Europeiska konventionen om de mdnskliga

rdttigheterna tas i 6vervigande.

Slutligen infinner sig fragan huruvida denna forenkling och omstrukturering inte pa sikt skulle
kunna leda till att det antas en grundlagstext inom unionen. Vilka skulle utgora de viktigaste
bestandsdelarna i en sadan grundlag? De vdrderingar unionen star for, medborgarnas

grundliggande rdttigheter och skyldigheter, medlemsstaternas forhallanden i unionen?
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