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EU:s framtidskonferens: stora loften
och splittrade forvantningar

Anna Sodersten”

Sammanfattning

Efter omfattande diskussioner och forseningar kom konferensen om Europas framtid,

den sa kallade framtidskonferensen, slutligen i gang den 9 maj 2021. Den organiseras i
ljuset av de kriser som har praglat unionen under det senaste decenniet och syftar till att
involvera EU:s medborgare. Konferensen kan sagas utgora en deltagardemokratisk dvning
men leds av EU:s institutioner.

Finns det forutsattningar for att konferensen blir en framgang for EU? De forvantningar
som finns pa konferensen handlar om att EU:s medborgare ska ges mojlighet till att gora
sina roster horda, om institutionella reformer, samt om att EU ska reformeras pa en rad
politikomraden for att mer effektivt kunna mota dagens utmaningar.

Dessa forvantningar utmanas av det snava tidsschemat, av att EU:s institutioner

kom dverens om formerna sa nara inpa konferensens borjan, samt det begransade
genomslaget i media. Samtidigt bor det understrykas att EU:s institutioner och
medlemsstater har olika forvantningar. Och aven om konferensen inte nar de hogst stallda
forvantningarna sa innebar inte det att EU-samarbetet kommer att stagnera: forskning
pekar pa att EU framfor allt utvecklas genom tillampning och tolkning — inte genom
fordragsandring.

" Forskare i juridik vid Sieps.
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1. Inledning

Med start frin Europadagen den 9 maj 2021
organiserar EU en konferens om Europas

framtid, den si kallade framtidskonferensen. Den
organiseras i ljuset av de kriser som har priglat
unionen under de senaste dren (eurokrisen, krisen
om rittsstatsprincipen, migrationskisen, och kanske
frimst coronakrisen). Men framfér allt handlar
konferensen om att involvera unionsmedborgarna.

Det ursprungliga forslaget till konferensen kom
redan i mars 2019 fran Frankrikes president
Emmanuel Macron.' Europeiska kommissionens
ordférande Ursula von der Leyen tog sedan initiativ
till konferensen innan hon tilltradde.” Och i
november 2019 tog Tyskland och Frankrike fram
ett gemensamt dokument dir de foreslog att de

tre institutionerna Europaparlamentet, ridet och
kommissionen skulle komma 6verens om formerna
for konferensen.’ I januari 2020 lade sedan bade
Europaparlamentet och kommissionen fram sina
respektive forslag om hur den skulle organiseras.*
Rédet presenterade sin stindpunkt forst i juni
2020, en forsening som till stora delar har sin
forklaring i coronakrisen som briserade under varen
men kanske framfor allt i oenigheter mellan EU:s
institutioner vad giller bland annat vem som skulle
leda konferensen.

Kort ddrefter paborjades forhandlingarna mellan
Europaparlamentet, ridet och kommissionen

om en gemensam forklaring om konferensens
syfte, innehall, omfang, och struktur. De tre
institutionerna presenterade en sidan forklaring

i mars 2021.° Dirtill har en konferensstadga
upprittats som alla deltagare maste férhilla sig till.”
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I samband med att konferensen sedan inleddes
upprittades ocksé ett dokument med en mer
detaljerad arbetsordning.®

"Beroende pa om dessa
forvantningar infrias eller ej sa
kommer konferensen att anses
antingen som en framgang
eller ett misslyckande.”

Konferensen ir alltsd nu i full gang — men vad
kommer den att handla om? Och hur 4r den
organiserad? Syftet med denna analys 4r att
beskriva och diskutera framtidskonferensens syfte,
innehall, organisation, tidtabell och resultat, sisom
det presenteras i institutionernas gemensamma
forklaring. Syftet dr ocksa att lyfta fram de
forvintningar som finns pd konferensen fran

EU:s institutioner, medlemsstater och i viss man
medborgare. De kan benimnas som demokratiska,
institutionella och politiska. Beroende pd om
dessa forvintningar infrias eller ej s kommer
konferensen att anses antingen som en framgéing
eller ett misslyckande. Férvintningarna maste
infrias eller hanteras pd nagot sitt for att inte

EU ska forlora i trovirdighet. Men diremot sa
kan inte konferensen anses si betydelsefull att

den ir avgorande for EU-samarbetets framgang

i stort: dven vid ett misslyckande si kommer
integrationsprocessen att fortga.

Efter denna inledning f6ljer en beskrivning
av och en diskussion om konferensens syfte
och innehall (avsnitt 2), hur den ir tinkt att

Opinionstexten "For en Fornyelse av Europa” publicerades i en rad dagstidningar runt
om i Europa den 4 mars 2019, diribland pa DN:s debattsida. Se https://www.elysee.fr/
emmanuel-macron/2019/03/04/for-en-fornyelse-av-europa.sv

Ursula von der Leyen, "En ambitiésare union — Min agenda f6r Europa,” Politiska
riktlinjer f6r ndsta Europeiska kommission, 2019-2024.

Dokumentet finns tillgingligt pa foljande sida: https://www.politico.eu/wp-content/
uploads/2019/11/Conference-on-the-Future-of-Europe.pdf

Europaparlamentets resolution av den 15 januari 2020 om Europaparlamentets
staindpunkt om konferensen om Europas framtid (2019/2990(RSP); och Meddelande
fran kommissionen till europaparlamentet och rddet hur konferensen om Europas
framtid kan se ut, COM/2020/27 final, den 22 januari 2020.

> Brussels, 24 June 2020, 9102/20.

Gemensam forklaring om konferensen om Europas framtid, https://ec.curopa.cu/info/
sites/info/files/sv_- gemensam forklaring om konferensen om ecuropas framtid.pdf
Stadga for konferensdeltagare och evenemangsarrangérer, Konferensen om Europas
framtid: https://futureu.europa.eu/pages/charter

Arbetsordningen finns pa konferensens hemsida: https://futureu.curopa.eu/uploads/

decidim/attachment/file/9314/sn02700.sv21.pdf
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organiseras och ledas (avsnitt 3), och vilken
tidtabell den har (avsnitt 4). Efter det diskuteras
det férvintade resultatet av konferensen, framfor
allt mojligheten till férdragsindringar (avsnitt
5). Direfter diskuteras de forvintningar som
finns pa konferensen (avsnitt 6). Sedan foljer
sammanfattning och slutsatser (avsnitt 7).

2. Framtidskonferensens
syfte och innehall
Konferensen har tva dvergripande syften. Enligt

den gemensamma forklaringen handlar konferensen

om att "bygga ett motstindskraftigare Europa”
efter de kriser som har priglat unionen under det
senaste decenniet. Detta syfte kan jimforas med
det s3 kallade framtidskonventet (Konventet for
Europas framtid, 2002—-2003) som organiserades

mot bakgrund av att institutionella reformer ansags

nddvindiga, bland annat till £6ljd av den stora
ostutvidgningen. Framtidskonferensen har alltsa i
jamforelse med det tidigare framtidskonventet ett
mer abstrake syfte som inte synes kriva konkreta
resultat.

Det andra syftet har ett ndra samband med den
form som foreslas: det handlar om att ge EU-
medborgarna majlighet att pd olika sitt diskutera
EU och EU:s framtid. Det ir alltsa frimst en
deltagardemokratisk (och deliberativ) 6vning. Att
det forhaller sig sa illustreras av den gemensamma
forklaringens titel: "Medborgardialog for
demokrati”. Konferensen verkar med andra ord
anses ha ett egenvirde i sig.

Eftersom syftet dr den deltagardemokratiska
ovningen s blir sjilva innehallet nigot

svivande: ett mal 4r att "lata medborgarna
paverka de fragor som ir viktiga for dem”. Den
gemensamma forklaringen hinvisar sedan till att
en utgangspunke for innehéllet ir Europeiska
radets strategiska agenda for aren 2019-2024,
Europeiska kommissionens politiska riktlinjer for
2019-2024, och de utmaningar som covid-19-
pandemin medf6r. Nigra konkreta exempel pa
dmnen presenteras ocksi: “Uppbyggande av en
sund kontinent, kampen mot klimatfrindringar
och miljoproblem, en ekonomi f6r minniskor,
social rittvisa, jimlikhet och solidaritet mellan
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generationerna, den digitala omstéllningen i EU,
europeiska rittigheter och virden inbegripet
rittsstatsprincipen, migrationsutmaningar, sikerhet,
EU:s roll i virlden, EU:s demokratiska grundvalar
samt hur man kan stirka de demokratiska processer
som styr Europeiska unionen.” Ytterligare exempel
ir “6vergripande fragor som ror EU:s forméga att
genomfora politiska prioriteringar, sisom bittre
lagstiftning, tillimpning av subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna, genomférande och
verkstillande av regelverket samt 6ppenhet och
insyn.” Denna lista dr dock inte uttémmande.
Institutionerna betonar nimligen att "medborgarna
fir girna ta upp ytterligare frigor som ir viktiga for
dem.” I likhet med de tre institutionernas (tidigare)
respektive forslag till konferensens innehdll sa
betonas det alltsa att det ir medborgarna som
“dger” konferensen.

"Eftersom syftet ar den
deltagardemokratiska dvningen
sa blir sjalva innehallet nagot
svavande: ett mal ar att 'lata
medborgarna paverka de
fragor som ar viktiga for dem’.”

Det 4r intressant att notera att vissa punkter i
institutionernas respektive forslag nu inte nimns
alls. Ett exempel dr systemet med toppkandidater
("Spitzenkandidaten”) vid valet av Europeiska
kommissionens ordférande och transnationella
listor f6r val till Europaparlamentet — frigor som
kommissionen och Europaparlamentet tidigare
hade lyft fram i sina respektive forslag. Att dessa
fragor inte uttryckligen kommer att diskuteras kan
ha sin forklaring i att de tre institutionerna verkar
ha kommit Gverens om att férdragsindringar inte
uttryckligen ska vara ett resultat av konferensen.
Inte heller nimns jimstilldhet uttryckligen i den
gemensamma forklaringen, vilket var en friga som
Europaparlamentet tidigare hade lyft i sitt forslag.
Diremot nimns det mer vaga uttrycket "jimlikhet
och solidaritet mellan generationerna”.’

Under konferensen kommer bade EU och
medlemsstaterna att anordna medborgarpaneler.
Medlemsstaterna kan anordna evenemang i

? Anna Sédersten, "Solidaritet i EU-ritten”, Sieps, 2019:5¢epa. Se dven artikel 3.3 FEU

dir begreppet nimns.
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enlighet med sina egna nationella ... sirdrag”. Det
handlar f6rmodligen om att ge medlemsstaterna
utrymme att organisera evenemang och paneler
som verkligen engagerar deras medborgare. Men
om ett betydande utrymme ges for nationella
sirdrag, finns det di inte en risk for att evenemang
anordnas i EU:s namn som inte ryms inom EU:s
virderingar? I den gemensamma forklaringen
finns det med en formulering om att alla typer av
evenemang inom ramen for konferensen kommer
att anordnas “enligt principer och minimikriterier
som dterspeglar EU:s virden som ska faststillas

av konferensens strukturer.” Alla evenemang ska
vidare bygga pd EU:s virden som faststills i EU:s
fordrag (frimst artikel 2) samt EU:s stadga om

de grundliggande rittigheterna. Som nimnts har
det vidare tagits fram en konferensstadga som

alla arrangdrer av konferensevenemang maste
ansluta sig till — formodligen for att se till att inte
paneler anordnas som ir alltfér "utstickande”
virderingsmassigt.

3. Organisation och ledarskap

Vad giller konferensens organisation och
ledarskap sa aterkommer institutionerna i den
gemensamma forklaringen 4nnu en gang till
sjdlva syftet: de framhaller att det ska vara friga
om medborgardialog. Konferensen kommer att
vara ett “medborgarinriktat och grisrotsbaserat
projeke dir EU-invanarna kan siga vad de har for
forvintningar pa Europeiska unionen.” Ambitionen
dr att den ska ge "medborgarna en storre roll i
utformningen av unionens framtida politik och
ambitioner och férbittra dess motstandskraft.”

Inom ramen f6r konferensen anordnas dirfor en

rad medborgarpaneler, konferensevenemang och
debatter. De kommer att ske pa flera olika nivéer:
europeisk nivd, nationell niva, transnationell nivd
och regional nivé. Tanken ir att de ska involvera
civilsamhillet och berdrda parter, och att deltagandet
bor spegla “Europas mangfald” — det handlar alltsa
om nagon form av representativt urval.

Det dr EU:s institutioner som kommer att
anordna métena pa europeisk niva: “europeiska
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medborgarpaneler.” Enligt den gemensamma
forklaringen bor inte dessa paneler endast spegla
Europas mangfald, de bor ocksi vara representativa
vad giller "medborgarnas geografiska ursprung,
kon, alder, socioekonomiska bakgrund och/eller
utbildningsnivd.” Det kommer dven att anordnas
sarskilda evenemang for ungdomar i syfte ate ge
konferensen “lingvarig verkan”. Det framhalls
ocksd att "EU:s institutioner kommer att vinda sig
till medborgarna och frimja bredare, interaktiva
och kreativa former av deltagande.”

Dirtill #2n medlemsstater och institutioner
anordna ytterligare evenemang i form av “nationella
medborgarpaneler” eller “tematiska evenemang.”
Det finns saledes inget krav pd medlemsstater

att anordna paneler, dven om det fran EU:s hall
sikerligen forvintas att samtliga medlemsstater ska
gora det.'”

"Det finns saledes inget krav
pa medlemsstater att anordna
paneler, dven om det fran EU:s
hall sakerligen forvantas att
samtliga medlemsstater ska
gora det.”

Tanken ir sedan att medborgarpanelerna (bade
pa europeisk och pa nationell niva) ska formulera
rekommendationer och limna synpunketer till
konferensens plenarforsamling. Bidragen frin
konferensens evenemang samlas vidare in,
analyseras, dvervakas och publiceras via en digital
plattform, dir medborgarna ocksd kan dela med
sig av sina idéer och limna in forslag.'’ Det

finns ocksé en aterkopplingsmekanism som ska
garantera att idéer frin de olika evenemangen
utmynnar i konkreta reckommendationer fran
EU:s sida. Det framgar dock varken av den
gemensamma forklaringen, konferensstadgan
eller arbetsordningen hur denna dterkoppling ska
fungera i praktiken.

Det var tidigare en knickfraga vem som skulle
leda konferensen. Europaparlamentet ville att den

1% Det handlar alltsi om ett relativt decentraliserat férfarande lokaliserat till platser i
medlemsstaterna. Detta kan jimforas med framtidskonventet som organiserades ar

2002 och som var centraliserat och lokaliserat till Bryssel.

" Den digitala plattformen ir sedan den 19 april 2021 tillginglig pa foljande webbsida:

https://futureu.europa.eu/?locale=sv.
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skulle styras av de tre huvudinstitutionerna under
parlamentets ledarskap. Parlamentet foreslog darfor
den belgiska premidrministern Guy Verhofstadt till
konferensens ordférande. Radet diremot foreslog
att konferensen borde ledas av en "framstiende
europeisk personlighet” som viljs av de tre
institutionerna som en oberoende ordférande.

I den gemensamma férklaringen nimns dock
ingenting om det bér vara en sirskild person som
bor leda, utan det framhalls endast att de tre EU-
institutionerna ska vara jimnt representerade.

Konferensen har ett gemensamt ordférandeskap
bestiende av ordférandena f6r de tre EU-
institutionerna. Dirtill har en styrelse inrittats som
ska fatta beslut om konferensens arbete, férlopp
och evenemang. Styrelsen ska dven forbereda méten
i konferensens plenarforsamling och rapportera till
ordférandeskapet. Den som ska ledas gemensamt
av de tre institutionerna och bestir av foretridare
och observatorer frin varje institution. Som
observatorer deltar ocksa Cosac:s ordférandetrojka
(Konferensen for de nationella parlamentens EU-
organ), Regionkommittén, Europeiska ekonomiska
och sociala kommittén, samt foretridare for andra
EU-organ och arbetsmarknadens parter. Styrelsen
bistas av ett gemensamt sekretariat bestdende av
representanter frin de tre institutionerna.

Det finns ocksa en plenarforsamling som

ska diskutera de rekommendationer som
medborgarpanelerna tar fram. Den ska
sammantrida var sjitte manad — vilket i praktiken
endast blir tvi ganger, eftersom det 4r tinkt

att konferensen ska pdga under ett ar. Liksom
ordférandeskapet, styrelsen och sekretariatet bestar
plenarférsamlingen av representanter frin de tre
institutionerna Europaparlamentet, radet och
kommissionen. Den bestér dven av foretridare

for nationella parlament, Regionkommittén,
Europeiska ekonomiska och sociala kommittén,
arbetsmarknadens parter, civilsamhillet, samt av
medborgare (foretridare for medborgarpanelerna).'?

Trots att det dr det deltagardemokratiska momentet
som utgdr det 6verordnade syftet med konferensen
och att det ir medborgarna som ska “dga”
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konferensen ("bottom-up”), si kommer den alltsd
rent organisatoriskt att genomféras under ledning
av de tre institutionerna Europaparlamentet,

radet och kommissionen. Risken, som vissa
kommentatorer hivdar, ir att den dirmed
“importerar” institutionella slitningar till sjilva
ledarskapet av konferensen.”” Men det terstér att se
om si kommer att ske.

"Risken, som vissa
kommentatorer havdar, ar
att den darmed 'importerar’
institutionella slitningar

till sjalva ledarskapet av
konferensen.”

4. Tidtabell

Enligt de tidiga forslagen som nimndes
inledningsvis skulle konferensen ha lanserats

pa Europadagen den 9 maj 2020. Det fanns

en symbolkraft bakom den valda tidpunkten:

det var da 70 dr sedan Schumandeklarationen
skrevs under och 75 ér sedan andra virldskriget
tog slut. Vidare skulle konferensen paga Gver

det tyska ordforandeskapet fram till det franska
ordférandeskapet 2022 — det vill siiga tva av EU:s
grundarlinder. Men konferensen blev uppskjuten
ett &r, dels pa grund av coronakrisen, dels (och
kanske framfér allt) pa grund av oenigheter
mellan institutionerna om hur konferensen skulle
organiseras.

Pi grund av coronapandemin var det linge oklart
ndr konferensen skulle kunna komma att dga
rum. Ridet ansig exempelvis att konferensen
borde arrangeras "sa snart de epidemiologiska
forutsittningarna sa tilliter”. Men nir vil den
gemensamma forklaringen hade lagts fram var det
tydligt att man inte invintar att virusets framfart
avstannar i Europa. Vaccinet haller visserligen

i skrivande stund pa att distribueras men 4n sd
linge 4r det inte sikert att vi ndrmar oss slutet

pa pandemin. Digitala moten kommer dirfor

att organiseras. De tre institutionerna férordar

12 Vidare detaljer finns i konferensens arbetsordning. Se fotnot 8 ovan.

13 Nicolai von Ondarza och Minna Alander, “The Conference on the Future of the
Europe: Obstacles and Opportunities to a European Reform Inititative that Goes
beyond Crisis Managagment,” Stiftung Wissenschaft und Politik, German institute for

International and Security Affairs, No. 19 March 2021, s. 4.
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dock fysiska méten, i den man det dr mojlige
("diskussioner med fysisk nirvaro bor utgéra en
visentlig del av konferensen”).

Nu har konferensen ocksé forkortats med ett

ar — kanske for att man vill behélla nagot av nyss
nimnda symbolik, det vill siga att konferensen

ska avslutas vid det franska ordférandeskapet.
Konferensen avslutas ocksa i samband med

det franska presidentvalet (april 2022), vilket
naturligtvis inte 4r en slump utan var tinkt som ett
satt for Macron att positionera sig inrikespolitiskt
vad giller de europapolitiska frigorna.

"Det kravs med andra ord att
konferensen har utarbetat
och diskuterat forslag i god
tid for att nya bestammelser
ska kunna vara pa plats infor
Europaparlamentsvalen ar
2024."

Men det handlar sikerligen ocksi om att nuvarande
kommission ska ha tid pa sig att sjositta nigra

av de rekommendationer och f6rslag som
konferensen kommer att utmynna i. Om till
exempel frslag uppkommer vad giller systemet
med toppkandidater ("Spitzenkandidaten”) vid
valet av Europeiska kommissionens ordférande och
transnationella listor for val till Europaparlamentet,
s skulle @ndring av EU:s vallag krivas (i den
gemensamma forklaringen har inte institutionerna
uttryckligen foreslagit att konferensen ska diskutera
sadana dndringar — men det 4r som sagt mojligt

att dessa fragor inda uppkommer). For att dndra
vallagen krivs att radet beslutar med enhillighet
och att Europaparlamentet godkinner (artikel 223
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt,
FEUF). Direfter ska andringarna godkinnas av
medlemsstaterna i enlighet med deras respektive
konstitutionella bestimmelser. En sadan process
skulle sikerligen ta lang tid: i vissa fall méste

14 Ibid.
1> Von der Leyen, fotnot 2 ovan, s. 20.
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dven nationella domstolar ta beslut i fragan.
Det krivs med andra ord att konferensen har
utarbetat och diskuterat forslag i god tid for att
nya bestimmelser ska kunna vara pé plats infor
Europaparlamentsvalen ar 2024.

Det finns ocksa nackdelar med att konferensen
har forkortats sa pass mycket som nu har skett.

I realiteten kommer den kanske inte att komma
iging pé allvar forrin efter sommaren och
EU-medborgarna har dirmed endast nagra fa
ménader pi sig for att diskutera EU:s framtid.
Konferensen kommer dirtill i sin helhet att 4ga
rum samtidigt som valen i Tyskland och Frankrike,
vilket sikerligen inte underlittar f6r dessa bada
medlemsstater att under konferensen komma
overens om langtgiende beslut om EU:s framtid."

5. Vad blir resultatet?
Férdragséandringar?
I sina respektive forslag betonade de tre
institutionerna att konferensen bér utmynna
i konkreta resultat. De hade dock olika
instillning till om dessa konkreta resultat betyder
fordragsindringar. Aven inom institutionerna
verkar det ha funnits tveksamheter om vilken
vdg man ska gi: i kommissionsordféranden von
der Leyens ursprungliga forslag (i de politiska
riktlinjerna) nimndes att férdragsindring var ett
mojligt utfall.”® Men i kommissionens forslag
(januari 2020) nimndes inte fordragsindringar
alls, aven om man dirmed inte kan sluta sig till att
kommissionen motsitter sig det.®

Europaparlamentet var diremot 6ppet for

alla mojligheter. Det utfiste sig att folja upp
konferensen “med lagstiftningsforslag, initiativ till
fordragsindringar eller pa annat sitt”. Det viktiga,
enligt Europaparlamentet, var att det kommer

att tas fram "konkreta rekommendationer som
kommer att foranleda atgirder fran institutionernas
sida och omsittas i handling”.

' Enligt Politico har tjinstemin i kommissionen uttalat att frinvaron av ordet
”fordragsindring” inte betyder att kommissionen motsitter sig fordragsindring. Se
Maia de la Baume, "Conference on the Future of Europe: Don’t mention the T word,”
Politico, 21 januari 2020, hteps://www.politico.eu/article/conference-on-the-future-of-

europe-dont-mention-the-treaty-word-european-commission-parliament-ursula-von-

der-leyen/
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Radet stingde dock dorren helt till
fordragsindringar. Enligt ridet faller konferensen
inte inom ramen for artikel 48 i férdraget

om Europeiska unionen (FEU), som 4r den
fordragsartikel som anger hur fordragen ska 4dndras.
Enligt artikel 48 kan ett forslag att dndra fordragen
komma frin medlemsstaternas regeringar,
Europaparlamentet eller kommissionen. Férslaget
diskuteras sedan vid ett konvent (som Europeiska
radet kan besluta att sammankalla) som bestar

av foretridare for de nationella parlamenten,
medlemsstaternas stats- eller regeringschefer,
Europaparlamentet och kommissionen. Konventet
antar sedan en rekommendation till en konferens
mellan medlemsstaternas regeringar dir de
kommer 6verens om fordragsindringarna. Men
framtidskonferensen ir alltsd inte en sdan typ av
konferens.

"De tre institutionerna ar
alltsa inte eniga i fragan om
framtidskonferensen bor
utmynna i fordragsandringar.”

Om det hade varit uttalat att framtidskonferensen
skulle resultera i fordragsindringar skulle den
siledes innebira ett avsteg frin artikel 48 FEUFE.
Risken 4r dirmed att férdragen "urholkas” genom
att en procedur upprittas som inte finns med i
EU:s fordrag. Samtidigt bor det uppmiarksammas
att EU éven tidigare har anvint sig av olika
metoder for att forbereda regeringskonferenser
dir medlemsstaterna kommer 6verens om
fordragsindringar: tjinstemannagrupper som ligger
fram forslag, forberedelser via "vise min”; och
beredning inom ministerridets egna organ.'” Och
i samband med att férdraget om en konstitution
for Europa (det “konstitutionella fordraget”) togs
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fram organiserade EU ett "konvent” som vid den
tidpunkten inte hade stéd i férdragen. Denna
metod finns dock sedan Lissabonférdraget tridde i

kraft (2009) med i artikel 48 FEU.

De tre institutionerna ir alltsd inte eniga i

fragan om framtidskonferensen bor utmynna i
fordragsindringar. De haller ddrfor fragan 6ppen:
”[k]onferensens omfattning bér aterspegla de
omraden dir Europeiska unionen har befogenhet
att agera eller dir Europeiska unionens atgirder
skulle ha gynnat EU-medborgarna.” (kursivering
tillagd) Frigan om uppf6ljning av konferensen
limnas sedan till institutionerna var och en for sig:
”De tre institutionerna ska skyndsamt behandla
frigan om hur de ska f6lja upp denna rapport
[slutresultatet av konferensen] pé ett effektivt sitt,
var och en inom sitt behorighetsomrade och i
enlighet med fordragen.” Det blir ddrmed upp till
de tre institutionerna om fordragsindring bor ske.

Det 4r dock tydligt att det finns stora slitningar
mellan medlemsstaterna vad giller denna fraga.

En grupp bestaende av tolv medlemsstater
distribuerade i mars 2021 ett brev till det allménna
ridet'® dir de argumenterade for att reform av
EU:s fordrag inte bor finnas med pa agendan.
Niégra medlemsstater dr dock forsiktigt positiva: i
april 2021 forklarade Tysklands férbundskansler
Angela Merkel att hon fortfarande dr 6ppen for
fordragsiandringar.”

Vilka dr dé egentligen argumenten mor
fordragsandringar? Det dr framfor allt en
komplicerad och lingdragen process. Det tog till
exempel atta ar fran Laekenforklaringen (2001)%
dir medlemsstaterna enades om att férenkla och

omorganisera férdragen, till att Lissabonfordraget
slutligen kunde trida i kraft (2009). Det som

17 Se Hakan Jonsson och Hans Hegeland, ”Konventet bakom kulisserna — om
arbetsmetoden och férhandlingsspelet i Europeiska konventet,” Sieps 2003:2u; samt
Karl Magnus Johansson, "Forberedelser infér regeringskonferenser: Framtidskonventet

i sitt sammanhang,” Sieps rapport 2003:3.

'8 Medlemsstaterna i fraga var Danmark, Estland, Finland, Irland, Lettland, Litauen,
Malta, Nederlinderna, Slovakien, Sverige, Tjeckien och Osterrike. Se Mehreen Khan
och David Hindley, "EU’s dirty dozen pour cold water on Conference on Future of

Europe”, Financial Times, 23 mars 2021.

' Hans von der Burchard, "Merkel: EU ’probably’ needs treaty changes, especially for
health policy,” Politico, 21 april 2021, hteps://www.politico.eu/article/angela-merkel-

coronavirus-europe-treaty-changes-health-policy/.

%0 Ordférandeskapets slutsatser — Lacken den 14-15 december 2001, Annex I:

Lackenf6rklaringen om unionens framtid.
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komplicerar ir att det enligt ovan nimnda artikel
48 krivs att alla medlemslinder 4r eniga.”' Det
krivs vidare att indringarna ratificeras av "alla
medlemsstaterna i enlighet med deras respektive
konstitutionella bestimmelser.” Andringarna

maste alltsd antas ocksd av medlemsstaterna pa
nationell nivd. De konstitutionella bestimmelserna
ser dock olika ut i olika medlemsstater: i vissa
medlemsstater krivs det folkomréstningar och i
vissa medlemsstater maste en (férfattnings)domstol
eller dylike siga sitt innan ratificering kan 4ga rum.

Det ovan nimnda konstitutionella férdraget
rostades pé detta sitt ner genom folkomréstningar
i Nederlinderna och Frankrike. Resultatet blev

att det fick skrotas. Men dven Lissabonférdraget
(som utgor en omarbetning av det konstitutionella
fordraget) riskerade att gi samma 6de till motes:

i Irland hélls en folkomrostning som forst fick
negativ utgang, men efter att vissa eftergifter
gjordes till Irland holls en ny folkomrostning med
positivt resultat.” Lissabonfordraget kunde till slut
trida i kraft. Att dndra i EU:s fordrag dr dirmed

en lang och ofta svar process som kan innefatta

omfattande kompromisser mellan medlemsstaterna.

Av dessa skil antas det att Lissabonfordraget
kommer att forbli den sista stora férdragsindringen
for en ling tid framéver.

Aven mindre omfattande fordragsindringar har
visat sig svéra att fa igenom. I EU:s fordrag finns
ett forenklat andringsforfarande (artikel 48.6) som
gar ut pa att det endast 4r Europeiska ridet som
fattar beslut (med enhillighet). Nagot konvent
och efterfoljande regeringskonferens behover inte
organiseras. Men 4ven dessa dndringar trider i
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kraft forst efter godkinnande av medlemsstaterna
i enlighet med deras respektive konstitutionella
bestimmelser.”® Det forenklade forfarandet
anvindes ar 2011 i samband med eurokrisen

da Europeiska stabilitetsmekanismen (ESM)
upprittades.” Forst ar 2013 var forfarandet

klart och en mening kunde lidggas till artikel

136 FEUE Sammantaget kan det férenklade
forfarandet bli mindre langdraget 4n det ordinarie
dndringsforfarandet, men i praktiken endast négot
mindre komplicerat.

"Manga forskare framhaller

att férandring av EU inte
framst har sitt ursprung i
férdragsandringar - utan
snarare i hur EU:s institutioner
tilldampar och tolkar EU-ratten.”

Fordragsindringar anses ofta vara nédvindiga

for EU:s existens — det dr ett nodvindigt verktyg
for att se till att EU-rétten anpassar sig och

svarar mot dndrade behov. Det anses vidare vara
ett tecken pd att integrationen fungerar. Och
historiskt dr det dven det huvudsakliga verktyget
for att reformera EU.*> Men fragan ir i vilken
utstrickning detta verkligen stimmer. Manga
forskare framhaller att forindring av EU inte
framst har sitt ursprung i férdragsindringar — utan
snarare i hur EU:s institutioner tillimpar och tolkar
EU-ritten.” Joseph Weiler hivdade exempelvis att
Maastrichtfordraget (som tridde i kraft 1993) inte
var si revolutionerande och betydelsefullt som man
skulle kunna tro (vilket var en syn som tidigare

2! Av artikel 48 FEU framgar ocksd att Europeiska ridet far, efter Europaparlamentets
godkinnande, med enkel majoritet besluta att inte sammankalla konventet om
indringarnas omfattning inte motiverar det. Europeiska ridet ska d faststilla mandatet
for en konferens mellan foretridarna f6r medlemsstaternas regeringar.

2 Se Jean-Claude Piris, 7he Lisbon Treaty: A Legal and Political Analysis (Cambridge:

Cambridge 2010), s. 25 ff.

» Det ir endast bestimmelserna i den tredje delen av funktionsférdraget (som ror
unionens inre politik och inre atgirder) som kan indras genom det férenklade
forfarandet. Det fir vidare inte innebira att EU:s befogenheter utokas, vilket

naturligtvis vicker en del fragor.

% Se Bruno de Witte, "The European Treaty Amendment for the Creation of a Financial

Stability Mechanism,” Sieps, 201 1:6epa.

» Carlos Closa, "Between a rock and a hard place: the future of EU treaty revisions,”

Sieps, 2014:2epa.

20 Se t.ex. Henry Farrell och Adrienne Heritier (red.), Contested Competences in Europe:
Incomplete Contracts and Interstitial Institutional Change (London: Routledge, 2007).
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ofta framférdes):*” EU forindrades inte genom
nigon “Big Bang” utan det var snarare friga om
en langsam férvandling som skedde oberoende

av fordragsindringar. Man kan séledes havda att
fordragsindringar varken ir det vanligaste eller
det mest omvilvande sittet som EU kan férindras
genom.

En nirliggande friga ir om de befintliga fordragen
kan anvindas mer effektivt. Europaparlamentet har
exempelvis nyligen tagit fram en studie som gir
igenom de artiklar i EU:s férdrag dir outnyttjad
potential finns.?®

"Och om det ar medborgarna
som 'ager’ konferensen sa kan
det ju handa att det dyker upp
fragor som i forlangningen
kraver férdragsandring.”

De tre institutionerna haller alltsi frigan 6ppen
om konferensen bor utmynna i férdragsindringar.
De ir dock 4nda tydliga med att konferensen

ska utmynna i konkreta resultat, aven om det ir
oklart vad som egentligen menas om det inte

dr fordragsandringar som avses. Och om det dr
medborgarna som “dger” konferensen s kan det ju
hinda att det dyker upp fragor som i forlingningen
kraver fordragsindring.

6. Hantering av férvantningar

I detta avsnitt diskuteras olika forvintningar

pa vad konferensen kan dstadkomma. Dessa
forvintningar kan sidgas komma fran EU:s
institutioner, medlemsstater och i viss min

dven fran unionsmedborgarna. De kan delas

in i tre olika typer: 1) demokratiska, 2)
institutionella och 3) politiska. De demokratiska
forvintningarna kan sigas handla om méjligheten
for unionsmedborgarna att gora sina roster horda.
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De institutionella forvintningarna kan sigas

fraimst handla om Europaparlamentets 6nskan om
institutionella reformer, framfor allt strukturen

for tillsittning av kommissionens ordforande, si
kallade toppkandidater ("Spitzenkandidaten”). De
politiska forvintningarna handlar om en 6nskan om
att EU ska reformeras pé en rad politikomriden for
att mer effektivt kunna mota dagens utmaningar.

Frigan om konferensen nér resultat eller inte dr
beroende av till vilken grad som dessa forvintningar
kan hanteras eller infrias. Samtidigt bor det papekas
att EU:s institutioner och medlemsstater har olika
forvintningar pa konferensen: de ir inte eniga om
den huvudsakligen ska utgora ett diskussionsforum
eller tillfille till reform.?

6.1 Demokratiska férvantningar

En typ av forvintningar handlar om att inkludera
unionsmedborgarna i EU:s framtid och
lagstiftningsarbete genom dialog. Det finns, med
andra ord, en forvintan om att konferensen ska
utgd fran ett "underifran-perspektiv’ ("bottom-up
approach”), snarare 4n ett “ovanifrin-perspektiv”
("top-down”) dir det ir EU:s institutioner som
haller i taktpinnen (och som annars ir fallet da EU
lagstiftar).

Alla tre institutionerna kan sigas std bakom

denna typ av forvintningar. Att det forhéller sig

sd kan bland annat utlisas av den gemensamma
forklaringen och av institutionernas tidigare
respektive forslag. Vad giller EU:s medlemsstater sa
ar vissa mer tongivande 4n andra. I det ursprungliga
forslaget till att organisera en framtidskonferens,
vilket som nimnts kom fran Frankrikes president
Macron, var denna aspekt i fokus. Forslaget kan
forstas mot bakgrund av Macrons inrikespolitiska
situation, dir han valdes till president utan nagot
etablerat parti i ryggen; Macrons sitt att forhalla
sig till deltagardemokratins betydelse kan sigas

ha del i hans sitt att komma till makten. Det bor
ocksd uppmirksammas att Macron organiserade

¥ J.H.H. Weiler, “The Transformation of Europe” (1991) 100 7he Yale Law Journal

2403-83.

% ”Unlocking the Potential of the EU Treaties: An article-by-article analysis of the scope
for action”, European Parliament Research Service, 28 maj 2020.

» Se dven Sergio Fabbrini, John Erik Fossum, Magdalena Géra, Guntram Wolff,
“Conference on the Future of Europe: Vehicle for Reform or Forum for Reflection,”

Policy Brief, nummer 1, maj 2021.
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en omfattande debatt i Frankrike under 2018

("Le Grand Débat National”)*® som syftade

till att involvera franska medborgare genom en
mingd konferenser, méten och en digital sida

dir medborgarna kunde limna f6rslag. Den har
sikerligen haft betydelse for forslaget att organisera
en liknande debatt pa EU-niva.

Aven pa EU-nivi finns firska exempel pa forsok
till att involvera medborgarna. Den tidigare
kommissionsordféranden Jean-Claude Juncker
presenterade exempelvis i mars 2017 en vitbok om
EU:s framtid i syfte att inleda en diskussion med
medborgarna.’! Kommissionen, Europaparlamentet
och medlemsstater (dock inte alla) organiserade
sedan debatter om EU:s framtid runt om i
Europa. Slutrapporten fick tjina som underlag

vid Europeiska radets informella méte i Sibiu &r
2019.2

"Det bor ocksa framhallas att
fragan om hur EU ska goras
mer demokratiskt inte ar ny
utan har diskuterats lange.”

Det bér ocksa framhillas att frigan om hur EU

ska goras mer demokratiskt inte 4r ny utan har
diskuterats linge. I den akademiska debatten
framhalls det ofta att EU lider av ett sa kallat
demokratiskt underskott.” Frigan om hur EU ska
gbras mer demokratiskt var dirfor ett dvergripande
syfte med den stora reform av EU:s férdrag, som
inleddes genom Lackenférklaringen som antogs av
EU:s ledare 2001 (se ovan). Vid framtidskonventet,
vilket som nimnts syftade till att ta fram
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ett utkast till det konstitutionella férdraget,
utgjorde den inledande delen en “lyssnarfas”.**
Konventsledaméterna uppmanades dirvid att
vinda sig utdt och lyssna till européernas 6nskemal
om Europas framtid.

Genom Lissabonfordraget forsdkte man sedan
komma till ritta med det demokratiska
underskottet” frimst genom att forbittra
aspekter av den representativa demokratin:
Europaparlamentet fick exempelvis delad
lagstiftningsmakt med radet pa en rad nya
omraden. Men Lissabonf6rdraget tar ocksd
avstamp i den deliberativa demokratiteorin som
betonar samtalets och diskussionens betydelse
samt i det deltagardemokratiska idealet (artikel
10.3 och 11 FEU): en rad nya kanaler infordes
ddrfor sa att EU:s medborgare skulle kunna delta
i den demokratiska processen och gora sina roster

horda.®

Den kanske mest uppmirksammade kanalen (och
som frimst ir av deltagardemokratisk karaktir)

ar medborgarinitiativet (artiklarna 11 FEU och

24 FEUF). Det innebir att ett forslag till EU-
lagstiftning som kommer frin minst en miljon
EU-medborgare (fran "ett betydande antal
medlemsstater”) ska tas upp och behandlas av
kommissionen. Kommissionen (som i princip

har en exklusiv rite dll ate lagga fram forslag till

ny lagstiftning i EU) 4r dock inte tvungen att
sedan ligga fram ett formellt forslag men maste
motivera varfor den inte anser att den bor gora
det.’* Medborgarinitiativet har dock inte fatt det
genomslag som ménga hade hoppats pa — inget har
hittills resulterat i lagstiftning. Forklaringen till den

% Renaud Thillaye, “Is Macron’s Grand Débat a Democratic Dawn for France?,”
Carnegie Europe, 26 april 2019 https://carnegiceurope.cu/2019/04/26/is-macron-s-

grand-d-bat-democratic-dawn-for-france-pub-79010

31 Se https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/vitbok om eu s framtid sv.pdf
32 Slutrapporten, Medborgardialoger och medborgarsamrid: Slutsatser, 30 april 2019.

3 Se t.ex. Giandomenico Majone, "Europe’s Democratic Deficit: The Question of
Standards” (1998) 4 European Law Journal 5-28; Andrew Moravcsik, “Reassessing
Legitimacy in the European Union” (2002) 40 Journal of Common Market Studies

603-624; Andreas Follesdal och Simon Hix, “Why There is a Democratic Deficit in
the EU: A Response to Majone and Moravcsik” (2006) 44 Journal of Common Market
Studies 533-562; och J.H.H. Weiler, “Does Europe Need a Constitution? Demos,
Telos and the German Maastricht Decision” (2010) 1 European Law Journal 219-58.

3 Se Josefin Almer, EU:s framtidskonvent: en &versikt, Sieps 2003:1u.

» For en dversikt, se Sophia Russack, “Pathways for Citizens to Engage in EU
Policymaking”, No 2018/14, november 2018, Policy Insights, CEPS.

% Se vidare Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 211/2011 av den 16
februari 2011 om medborgarinitiativet, EUT L 65, 11.3.2011, s. 1-22.

WWW.Sieps.se 104av 15



begrinsade framgangen anses bland annat vara ett
mycket litet genomslag i det allminna medvetandet
och i massmedia.”

En annan kanal som ocksd upprittades genom
Lissabonférdraget dr kommissionens offentliga
samrad med EU-medborgare (artikel 11.4

FEU) som syftar till att ge underlag till och
legitimera EU:s lagstiftning. Ytterligare en kanal
ar medborgardialoger (artikel 11.2 FEU) som ger
unionsmedborgare majlighet att stilla fragor och
framfora asikeer till bland annat kommissiondrer
och Europaparlamentariker inom ett visst omrade.
Genom Lissabonf6rdraget infordes slutligen ocksd
mojligheten f6r unionsmedborgare att framfora
klagomal till Europeiska ombudsmannen rérande
exempelvis administrativa missférhillanden vid
EU:s institutioner (artiklarna 20, 24 samt 228
FEUF).

Sedan tidigare 4r det dven mojligt for
unionsmedborgare att géra framstillningar till
Europaparlamentet (artikel 227 FEUF samt
artikel 44 i EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna). Det kan handla om klagomal
eller en begiran om att Europaparlamentet

tar stillning i en viss fraga. Slutligen bor ocksd
Eurobarometern nimnas, som sedan 1973
administrerar opinionsundersokningar runt om i
EU:s medlemsstater.®®

"Det finns sammantaget alltsa
en rad olika kanaler genom
vilka unionsmedborgarna kan
framfora sina asikter. Men
inget av dessa instrument kan
sagas ha sarskilt stor betydelse
for demokratin i EU.”
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Det finns sammantaget alltsd en rad olika kanaler
genom vilka unionsmedborgarna kan framféra
sina asikter. Men inget av dessa instrument kan
sdgas ha sirskilt stor betydelse for demokratin

i EU.% Inte heller kan de allmint sett anses ha
ront sirskilt stor uppmirksamhet. EU har dirmed
inte sirskilt goda erfarenheter av att involvera
medborgarna.

Trots det anses det viktigt att framtidskonferensen
inte misslyckas just med denna aspekt. En

stor grupp forskare (ca 100 statsvetare och

jurister) riktade exempelvis vid det prestigefyllda
internetforumet Verfassungsblog tidigare kritik

mot kommissionens och Europaparlamentets
respektive forslag att organisera konferensen®:
Gruppen forskare hivdade att forslagen antog ett
ovanifrin-perspektiv snarare 4n ett underifran-
perspektiv dir det 4r europeiska medborgare som
gor sina roster horda. Forskarna pekade pé ate det
enda deltagardemokratiska inslaget utgjordes av sa
kallade agora (som det kallades i Europaparlamentets
forslag) eller medborgardialoger (kommissionens
forslag). Enligt forskarna framgick det inte hur
dessa sammankomster skulle bidra till konferensens
arbete och slutsatser, hur de skulle fungera eller om
de skulle vara med och sitta agendan. Forskarna
varnade vidare for att ungdomssammankomsterna
(som var ett betydelsefullt inslag i bada forslagen)
kunde uppfattas som ett spel for gallerierna. De
kritiserade ocksd institutionerna for att inte dra nytta
av erfarenheterna fran viletablerade demokratiska
innovationsprocesser (till exempel Irland) och att
de inte heller uppmirksammade den omfattande
litteratur som finns pd omradet. Forskarna ansig
ocksi att Europa inte behéver en ad hoc-16sning
utan en permanent metod.

I radets standpunke verkade viss hidnsyn ha tagits
till denna kritik: ridet betonade att konferensen
bor ses som en “inkluderande plattform”

% R. Daniel Kelemen, “The Impact of the Lisbon Treaty: From Misdiagnosis to
Ineffective Treatment,” i A. Sodersten (red)., Zhe Lisbon Treaty 10 years on: Success or

Failure? SIEPS 2019:20p, s. 55f.

% Eurobarometern har t.ex. tagit fram en omfattande sirskild rapport (2020) om
fragor rérande Europas framtid och om unionsmedborgarnas intresse av att delta i
framtidskonferensen: Special Eurobarometer 500 Report, Future of Europe, https://

europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2256

¥ Se t.ex. Beate Kohler-Koch och Christine Quittkat, De-Mystification of Participatory
Democracy: EU-Governance and Civil Society (Oxford: Oxford university press, 2010).
% Alberto Alemanno, Kalypso Nicolaidis och Niccolé Milanese, The Conference on the

Future of Europe: an Open Letter, VerfBlog, 2020/2/01, https://verfassungsblog.de/

the-conference-on-the-future-of-europe-an-open-letter/.

WWW.Sieps.se

11 av 15



som sammanfor olika réster och asikter. I
institutionernas gemensamma forklaring blir som
nimnts det deltagardemokratiska momentet innu
mer framtridande, och utgdr till och med det
overgripande syftet med konferensen.

"Om inte medborgarnas
synpunkter sedan omsatts i
konkreta politiska atgarder blir
konferensen inte mycket mer
an en demokratisk illusion.”

Att denna typ av demokratiska forvintningar
infrias 4r formodligen avgorande f6r om
konferensen ska anses ge resultat eller inte. Ett
stort ansvar vilar givetvis hir pA medlemsstaterna
som har fatt i uppgift att organisera evenemang

pa nationell niva (endast en del av alla evenemang
kommer att organiseras pa “europeisk nivd”). Men
den stora utmaningen ir inte bara att involvera
unionsmedborgarna i tillricklig grad. Avgorande ar
ocksé hur deras synpunkter sedan ska tas tillvara.
Om inte medborgarnas synpunkter sedan omsitts
i konkreta politiska dtgirder blir konferensen inte
mycket mer dn en demokratisk illusion. EU riskerar
dirmed att forlora i trovirdighet och underminera
sin demokratiska legitimitet.

Samtidigt bor det uppmirksammas att virdet av
deltagardemokrati kan ifragasittas. Ett generellt
problem dr hur idealet om politisk jimlikhet ska
kunna uppritthéllas. Det finns en tendens att mer
lictmobiliserade medborgare och aktérer engagerar
sig i storre utstrickning — och frigan 4r hur man
ska undvika att just dessa medborgare och andra
aktorer blir alltfér tongivande.*!

6.2 Institutionella forvantningar
Det finns ocksé forvintningar — frimst frin
Europaparlamentet och kommissionen — om
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att konferensen ska utmynna i institutionella
reformer. Det giller framf6r allt det tidigare
systemet med toppkandidater vid valet av
Europeiska kommissionens ordférande. Systemet
innebir att kommissionens ordférande utses
genom valen till Europaparlamentet. Det

baseras pa artikel 17.7 FEU som inf6rdes genom
Lissabonfordraget. Enligt denna fordragsartikel
ska Europeiska rddet foresld Europaparlamentet
en kandidat till kommissionens ordférande “med
hinsyn till valen till Europaparlamentet”. Denna
kandidat ska sedan viljas av Europaparlamentet.
Formuleringen 4r dock rittsligt vag — for

vad menas egentligen med att kandidaten

till kommissionsordférande ska utses “med
hinsyn till” Europaparlamentsvalen? Trots det
har den tolkats av Europaparlamentet som att
parlamentarismen i EU-systemet ska stirkas, och
att ett nytt forfarande for att vilja kommissionens
ordférande kan introduceras.

Europaparlamentet introducerade siledes ett nytt
system for att vilja kommissionens ordférande vid
valen 2014.? Det gick ut p4 att partigrupperna

i Europaparlamentet utsag toppkandidater
("Spitzenkandidaten”) som skulle bli deras
kandidater som kommissionsordférande. Den
kandidat fran den politiska grupp som vann

flest antal platser i Europaparlamentet skulle

bli den som Europeiska ridet skulle foresla som
kommissionens ordférande. Europeiska folkpartiets
grupp (EPP), som samlar kristdemokratiska och
konservativa partier, fick flest mandat och darfor

utsdgs Jean-Claude Juncker till kommissionens
ordférande.*

Vid valen 2019 var ldget mer komplicerat och
systemet med toppkandidater var foremal for bade
institutionella och politiska strider.* Manfred
Weber, som var EPP:s toppkandidat och som
dirmed tillhérde den storsta partigruppen,
stdddes inte av en majoritet i Europaparlamentet

1 Se t.ex. Mikael Gilljam och Jérgen Hermansson (red), Demokratins mekanismer

(Malmé: Liber, 2003).

# Som nimnts ovan inférdes artikel 17.7 FEU genom Lissabonférdraget som antogs av
EU:s medlemsstater ar 2007. Fordraget tridde dock inte i kraft forrin i december 2009
och dé hade Europaparlamentsvalen redan dgt rum. Nista tillfille var ddrfor 4r 2014.

# Mark Dawson, ”Juncker’s Political Commission: Did it Work?,” SIEPS, 2019:8epa.

# Goran von Sydow, "Spitzenkandidaten — make or break?” Sieps perspektiv, juni 2019.
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och hade inte heller medlemsstaternas st6d.*
Flera medlemsstater var ocksa starket kritiska till
systemet med toppkandidater. Europeiska radet
beslutade slutligen att foresla den davarande

tyska forsvarsministern von der Leyen till
kommissionsordférande. Det innebar att systemet

med toppkandidater f6ll — i alla fall for denna ging.

Nir von der Leyen tilleridde som
kommissionsordférande uttalade hon, kanske

i syfte att kompensera Europaparlamentet:
”Erfarenheterna fran 2019 érs val till
Europaparlamentet visar tydligt pd behovet av

att se 6ver hur vi utser och viljer ledarna for

vara institutioner.”* Det bér ocksd paminnas

om att dven om artikel 17.7 FEU ir ritsligt vag
sd visar den dnd4 i riktning mot att EU skulle
kunna utvecklas till en parlamentarisk demokrati,
dir kommissionens ordférande utses genom

en parlamentarisk majoritet. Det finns alltsa
forvintningar, framfér allt frain Europaparlamentet
— men dven frin kommissionen — pd att
framtidskonferensen ska behandla denna fraga.

"Aven de institutionella
forvantningarna maste
hanteras pa nagot satt, men
formodligen kan de inte anses
lika betydelsefulla som de
demokratiska forvantningarna

[...]1."

En nirliggande fraga ir den om transnationella
listor med politiker fran europeiska partier vid
valen till Europaparlamentet.”’ Enligt detta forslag
skulle det féSrutom nationella valsedlar med
kandidater till Europaparlamentet (som finns i
dag) upprittas listor med kandidater frin olika
medlemsstater men med samma politiska hemvist.
Socialdemokrater i Sverige och socialdemokrater
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i andra medlemsstater skulle exempelvis dirmed
kunna uppritta en gemensam lista. Denna idé
kommer frin (och foresprikas starke av) Frankrikes
president Macron. Syftet 4r bland annat att oka
intresset for val till Europaparlamentet. Risken med
transnationella listor ir, som det ofta hivdas, att
makten centraliseras frin nationell nivi till EU-
niva: med andra ord, att makten dirmed hamnar
lingre bort frin medborgarna. Okad administration
och ytterligare kostnader f6r EU-budgeten nimns
ibland som ytterligare motargument.*

Aven de institutionella forvintningarna maste
hanteras pa nagot sitt, men férmodligen kan de
inte anses lika betydelsefulla som de demokratiska
forvintningarna (se ovan): for frigan 4r om EU:s
medborgare verkligen bryr sig om systemet med
toppkandidater och transnationella listor. Det bor
ocksd paminnas om att dessa frigor ocksa kriver
viss framforhallning: for att kunna genomf6ra dessa
forindringar infor nista Europaparlamentsval ar
2024 krivs det som nimnts dndringar i EU:s vallag
och méjligen ocksa férdragsindringar.

6.3 Politiska forvantningar

Den sista typen av forvintningar handlar om

idén om att EU maste forindras pa en rad
politikomraden for att kunna fungera effektivt
och for att kunna méta dagens utmaningar. Ytterst
kan denna friga sigas handla om EU:s legitimitet,
niarmare bestimt s kallad utflodeslegitimitet (eng.
output legitimacy):* det handlar om att EU ska
lyckas uppna sina mal och syften. Som nimnts
ovan har dock EU:s institutioner olika syn pa
frigan om konferensen ska utmynna i konkreta
resultat: Europaparlamentet ér i detta lige den
institution som dr mest 6ppen for olika typer av
konkreta resultat.

Men det rider naturligtvis ingen brist pd imnen som
skulle kunna diskuteras inom ramen for konferensen,
i synnerhet i ljuset av alla de kriser som har priglat

® Andrew Gray, Jacopo Barigazzi och Maia De La Baume, "Who killed the
Spitzenkandidat?” Politico, 5 juli 2019, https://www.politico.eu/article/who-killed-the-

spitzenkandidat-european-parliament-election-2019-transition/

4 Von der Leyen, fotnot 2 ovan.

47 Maria Diaz Crego, “Transnational electoral lists: Ways to Europeanise elections to the
European Parliament,” European Parliamentary Research Service, PE 679.084, februari

2021.

4 Se statsridet Ann Lindes (davarande EU-minister) svar pa Skriftlig fraga 2017/18:34
Transnationella listor i Europaparlamentsval av Ulrika Karlsson i Uppsala (M).
¥ Se Fritz W. Scharpf, Governing in Europe: Effective and Democratic? (Oxford: Oxford

University Press, 1999).
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EU-samarbetet under det senaste decenniet: i den
gemensamma forklaringen anges bland annat (som
tidigare nimnts) hilsa, klimatférindringar och miljo,
social rittvisa, digital omstéllning, rittigheter och
virden, migration, sikerhet, EU:s roll i virlden samt
demokrati. Det 4r alltsa relativt klart vilka fragor
som konferensen kommer att omfatta dven om det
ocksd hélls 6ppet for medborgarna att sjilva styra
over innehallet: allt for att undvika att konferensen
uppfattas som toppstyrd.

En vig mot férindring ir att tilldela EU starkare
befogenheter. Ett exempel pa ett politikomride

dir det allmint talas om att EU behover starkare
befogenheter ér hilsa. P4 detta politikomrade har
kommissionen under hdsten 2020 lagt fram forslag
om att uppritta en europeisk hilsounion. Oavsett
hur det gir med detta forslag (som handlar om att
uppritta ny EU-lagstiftning sisom direktiv och
forordningar) finns ocksa en diskussion om att utika
EU:s befogenheter ytterligare pd detta omride, som
traditionellt sett anses ligga medlemsstaterna nira.
Det skulle innebira en dndring av i EU:s fordrag.”

I nuldget har EU relativt svaga befogenheter

pa hilsoomradet. Det hor till en kategori
befogenheter som i férdraget benimns som
stodjande, kompletterande och samordnande
(artikel 6a FEUF). Det betyder bland annat att
medlemsstaterna har méjlighet att uppritta egen
lagstiftning pa dessa omraden. Fordraget fortydligar
att sidana EU-befogenheter inte far ersitta
medlemsstaternas befogenhet (artikel 2.5 FEUF).
Denna kategori av befogenheter kan jaimforas

med de tvd andra huvudkategorierna som ger EU
betydligt starkare handlingsutrymme: exklusiva
befogenheter (som betyder att bara EU far lagstifta
och som endast giller pa nagra fi omraden sisom
handelspolitiken, artiklarna 2.1 och 3 FEUF)

och delade befogenheter (ddr medlemsstaternas
lagstiftningsmakt uttéms i takt med att EU
lagstiftar och som giller pa de flesta politikomriden,
artiklarna 2.2 och 4 FEUF). Om EU skulle fa
starkare befogenheter pé politikomridet hilsa
skulle det kunna betyda att befogenheten delas

(i ndgon man) mellan EU och medlemsstaterna.
Det skulle i sin tur betyda att medlemsstaternas
sjalvbestimmanderitt pa detta omride minskar.
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Men férvintningar om att EU ska forindras
handlar inte bara om att dndra i fordragen, utan
ocksa om att komma vidare pi en rad omraden
dir kommissionen tidigare har lagt fram férslag
om lagstiftning men dir forhandlingar mellan
EU:s institutioner (och medlemsstater) har
strandat. Ett exempel 4r omrddet migration,
dir kommissionen under hosten 2020 lade
fram nya forslag om en migrationspakt

(en uppsittning nya lagforslag pé asyl- och
migrationsomradet). En rad férslag hade lagts
fram redan under 2016, men man lyckades
inte komma vidare di. Migrationspakten utgor
dirmed en nystart. Och genom att fragorna
diskuteras under framtidskonferensen fir

de aterigen fornyad aktualitet. Kanske kan
diskussionerna ocksa bidra till att sdtta press pa
politikerna att anta lagstiftning. Men samtidigt
haller EU:s institutioner redan p4 att diskutera
migrationspakten: den befinner sig med andra
ord redan i lagstiftningsprocessen. Att frigan
diskuteras dven under framtidskonferensen kan
dirmed komplicera saker och ting.

"Forvantningarna pa
konferensen kan sagas handla
om att visa att EU kan utvecklas
aven om det inte foreligger
nagon direkt kris.”

Slutligen bér ndmnas att de politiska
forvintningarna kan ses i ljuset av pastiendet

om att EU endast kan utvecklas under kriser.”!
Ett exempel star aterigen att finna pd omradet
migration. I dyningarna efter flyktingkrisen

2015 lyckades EU uppritta en tillfillig
fordelningsmekanism av asylsokande, men

nir flédet av migranter sedan minskade blev

det dter svart att hitta en (permanent) l6sning.
Forvintningarna pé konferensen kan sigas handla
om att visa att EU kan utvecklas dven om det
inte foreligger nagon direkt kris. Men det ar
formodligen overdrivet att hivda att det annars
finns risk f6r act EU-samarbetet stagnerar: EU
kommer fortsitta att fungera dven om de politiska
forvintningarna pa konferensen inte infrias.

%% Anna Sédersten, ”Coronakrisen, EU och folkhilsa: En fraga om befogenhet?”

Statsvetenskaplig tidskrift, 123, 2021.
1 Se von Ondarza och Alander, fotnot 13 ovan.
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7. Slutdiskussion

Konferensens syfte och form ir titt ssammanknutna:
det handlar om en deltagardemokratisk

ovning. Men det 4r samtidigt tydligt att det

i realiteten handlar om ett hybridformat,

dir delaktighetsdvningar blandas med
interinstitutionella diskussioner:** det ar nimligen
EU:s institutioner som leder konferensen och som
ytterst har att avgora om de uppkomna forslagen
bor omsittas i konkreta resultat.

Man lovar naturligtvis mycket genom att basunera
ut att konferensen ir startskottet for EU:s framtid.
Analysen har dirfor ocksa diskuterat olika typer
av forvintningar fran EU:s institutioner och
medlemsstater: demokratiska, institutionella och
politiska. EU:s institutioner och medlemsstater
har dock olika intentioner och forvintningar pa
konferensen. Det dr dirmed svart att hitta ett
tydligt métt pd om och hur konferensen ska anses
vara en framgéng eller inte for EU. Av de tre
typerna av forvintningar ir det andd férmodligen
viktigast att de demokratiska forvintningarna
infrias, det vill siga att man lyckas involvera
medborgare i tillricklig grad men ocksa omvandla
resultaten frin medborgarpanelerna till konkret
handling. Risken 4r annars att EU forlorar i
trovirdighet, bide gentemot de egna medborgarna
och internationellt. En friga som man dock
samtidigt méste stilla sig i detta sammanhang dr
till vilken grad man 6verhuvudtaget kan tala om
forvintningar pa framtidskonferensen (fran EU:s
medborgare), som knappast har haft ett sirskilt
stort genomslag i media eller pa andra sitt kan
sigas ha natt det allminna medvetandet.

Vad ir dé det troliga utfallet? Med tanke pa

den korta tidtabellen (endast ett ar) och att
institutionernas gemensamma forklaring inte blev
klar forrin tvd ménader innan konferensen inleddes
ir det inte troligt att den kommer att rona sirskilt
stor uppmirksamhet i den allmidnna debatten —
det blir ddrmed svart att infria de demokratiska
forvintningarna. Genom en forlingning skulle det
mojligtvis att vara ldttare att uppnd konferensens
syften. Men fragan ir vilka som skulle stédja en
sadan forlingning? Som nimnts krévs att vissa

52 Ibid.
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forslag realiseras innan valen till Europaparlamentet
ar 2024. Samtidigt 4r tanken att konferensen
symboliskt ska avslutas vid det franska
ordférandeskapet (och att Macron majligtvis ocksa
vill hdimta hem inrikespolitiska poing pa detta
satt). Det ar ddrmed inte sd troligt att det skulle bli
en forlingning.

Det bér vidare framhallas att vissa fragor kanske
inte kan diskuteras pa grund av att de kriver
fordragsandringar, vilket dr ndgot som ménga
medlemsstater motsitter sig. Risken dr darfor att
slutrapporten som ska limnas till konferensens
gemensamma ordférandeskap inte kommer att
innehilla sa manga konkreta forslag. Och dven om
konkreta forslag kommer att tas fram sa ir de tre
institutionerna sedan inte forbundna att omvandla
forslagen i slutrapporten till konkreta dtgirder.

"Den huvudsakliga risken

ar att EU kan drabbas av
trovardighetsproblem om
konferensen uppfattas som en
papperstiger.”

Den huvudsakliga risken 4r att EU kan drabbas av
trovirdighetsproblem om konferensen uppfattas
som en papperstiger. For trots att utsikterna ar
ganska dystra s bor det betonas att dven om
konferensen inte nar upp till forvintningarna sd
kommer EU-samarbetet didrmed inte att stagnera.
Som nimnts finns det forskare som hivdar att
EU framfor allt utvecklas genom tillimpning

och tolkning — inte genom férdragsindring.
Reform kan saledes ske genom det vanliga
beslutsmaskineriet. Det betyder att EU kommer
att fortsitta att fungera och utvecklas, oavsett

om férvintningarna infrias eller inte. Och det

ar mojligt att det kommer att ske framfor alle
genom kriser, som Jean Monnet, en av EU:s
“erundlagsfider”, uttryckee det.”® Man bér ocksd
paminna sig om att EU:s framtid varken har en
borjan eller ett slut; integrationsprocessen pagar
hela tiden. EU:s framtid 4r ddrmed hir och nu.

%3 Jean Monnet, Mémoires (Paris: Fayard, 1976): "LEurope se fera dans les crises et elle

sera la somme des solutions apportées a ces crises.”

WWW.Sieps.se

15 av 15



