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Till statsradet och chefen for Utrikesdepartementet

Enligt Maastrichtfordraget skall EU-linderna under 1996 sammankalla en konferens med
foretridare for medlemslindernas regeringar. Konferensen, som inleddes den 29 mars 1996,
skall undersoka vilka bestimmelser i fordraget som behdver indras for att de mal som star
angivna dér skall kunna uppfyllas. Den hir dversynen av fordraget dger ocksd rum med
sikte pd att EU skall utvidgas med ett antal linder som vill bli medlemmar, frimst i Central-
och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infor 1996 ars reger-
ingskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén antog namnet EU 96-kommittén. Ordférande var
riksdagsman Berit Lofstedt (s). Ovriga ledaméter var Berit Andnor (s), Birgit Friggebo (fp),
Siv Holma (v), Goran Lennmarker (m), Helena Nilsson (c), Mats Odell (kds), Marianne
Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s) och Sten Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat har departementsridet Ingrid Larén Marklund (huvud-
sekreterare) och redaktor Anders Bolling (pressekreterare) ingitt.

Kommittén har haft uppdraget att dels lata gora utredningar om viktigare sakfragor som
kan komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten
kring regeringskonferensens huvudfrdgor och ge foretridare for olika asiktsriktningar
utrymme att argumentera for sina uppfattningar.

Expertrapporter

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom friimst
statsforvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att nirmare analysera ett antal
viktiga frigor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig mal-
sdttning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring EU:s
stora framtidsfragor — inte minst i forhdllande till Gvriga medlemslinder och EU:s institu-
tioner. Dirfor har det krivts ett ganska brett utredningsfilt. Uppdragen har i huvudsak gillt
foljande fragekomplex:
— insyn och Oppenhet,
—EU:s framtida utvidgning — sdvil konsekvenser som genomforande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan smé och stora stater och andra maktrelationer),
— subsidiaritetsprincipen,
—den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),
— instrument for legitimitet (folkomrostningar och méjligheten att siga upp EU:s fordrag),
— EU-medborgarskap och minskliga rittigheter,
— miljopolitik,
— jamstalldhet,
— regionalpolitik,
— gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik.

Sammanlagt har EU 96-kommittén presenterat 24 expertuppsatser.




Foreliggande skrift innehéller tvd rapporter. Den forsta redogor fér mojligheterna till
flexibel integration i EU (att inte alla lander deltar samtidigt i alla samarbetsomréden). Den
ir skriven av professor Ulf Bernitz, juridiska institutionen vid Stockholms universitet, och
Henrik Bernitz. Den andra expertrapporten handlar om relationerna mellan sma och stora
stater i EU och har forfattats av docent Pir Hallstrom, juridiska institutionen vid Stock-
holms universitet.

Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksd givits ut:

— SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).

—SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser
(Janerik Gidlund, Goran Lysén).

— SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s Gstintegration ur historiskt och ekono-
miskt perspektiv. Forhallandet sméstat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af Malm-
borg, Ake E Andersson, Bengt Sundelius).

—SOU 1996:6, Ett &r med EU. Svenska statstjansteméns erfarenheter av arbetet i EU
(Statskontoret; projektledare Thomas Palsson).

— SOU 1996:7, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och sikerhetspolitik infor regeringskon-
ferensen (Gunilla Herolf, Rutger Lindahl).

— SOU 1996:15, Union for bade 6st och vist. Politiska, riéttsliga och ekonomiska aspekter
av EU:s sjitte utvidgning (Jan Ake Dellenbrant, Rutger Lindahl, Kaj Hobér, Claes G
Alvstam, Ninna R6si0).

— SOU 1996:16, Forankring och rittigheter. Om folkomrdstningar, uttradesritt, medbor-
garskap och minskliga rittigheter i EU (Rune Premfors, Ingrid Larén Marklund, Lena
Stenwall, Ulf Bernitz, Hedvig Lokrantz Bernitz, Fredrik Bergstrom).

— SOU 1996:42, Demokrati och 6ppenhet. Om folkvalda parlament och offentlighet i EU
(Torbjorn Bergman, Gullan Gidlund, Magnus Isberg, Ulf Christoffersson, Nina Ersman).

— SOU 1996:43, Jamstilldheten i EU. Spelregler och verklighetsbilder (Margareta Wad-
stein, Maria Oskarson).

— SOU 1996:60, Milj6 och jordbruk. Om EU:s miljoregler och utvidgningens effekter pa
den gemensamma jordbrukspolitiken (Ulf Svidén, Thomas Hagman, Ewa Rabinowicz).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna har kommittén gett ut en serie sméskrifter, som i mer
allméin form presenterar olika problemomraden infor regeringskonferensen och sammanfat-
tar seminarier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter ar gratis och har dis-
tribuerats bl.a. till landets alla bibliotek. Skrifterna behandlar imnen som EU:s tre pelare,
unionens framtida utvidgning, institutionernas interna spelregler och debatten i andra EU-
lander.

Stockholm i juli 1996

Berit Lofstedt
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Abstract
Flexible Integration in the EU

The report analyzes the different types of flexible integration, their interrelation, and the
positions taken by the EU member states. The report shows that the positions taken in the
member states towards flexible integration, especially variable geometry, are heavily
influenced by their different perspectives. The ongoing discussion on the introduction of
variable geometry can be seen as a result of new power structures in European policy, but
also as a means to keep the intergovernmental structure within the EU wherever possible.

There can be made a basic distinction between three concepts, multi-speed Europe,
variable geometry and Europe a la carte. According to the first concept, multi-speed
Europe, the flexibility only consists of a differentiation in time and has the character of a
temporary solution. This is the way the flexibility of today is intended to work. The second
concept, variable geometry, seems to be the type of flexibility that will most likely develop.
Basically, variable geometry consists of some kind of package solution, built up by a
constellation of the most integration minded member states. This hard core group is built on
a all-or-nothing reasoning, in practice a kind of built in exclusion system. In reality, such
exclusion is related especially to Great Britain’s relation to the German-French axis. The
third concept, Europe a la carte, will hardly be of practical interest, at least not in principle.
This system is built on participation only in those EU projects which a member state finds
suitable. However, in reality long transition periods or variable geometry solutions
including several different hard core constellations of many different types might lead to an
a la carte situation.

The real dividing line in the opinions taken to flexible integration comes to light in the
common goal. It is not possible to limit the exclusions in time if a common goal is missing.
If exclusions unlimited in time will be permitted, permanent differences in the levels of the
EU commitments of different member states will be built up. In such a case flexibility will
be given quite a different function than the temporary solution has had so far. The idea to
have a hard core of countries in the forefront of the integration development does not work
if a common goal is missing.

The real differences between the different member states in their opinion on flexible
integration and variable geomety can be related to their different points of departure.
However, there are certain common denominators, primarily the idea that flexible
integration must be based on a common and non-negotiable platform, a common ground for
all member states. However, this can turn out to be a problem in reaction to the possible
expansion to the east. Also the hard core that will be created must be open, i.e. all member
states must be able to acceed if they so wish and are qualified for doing so.

The present Swedish opinion on variable geometry can be characterised as wait and see.
Decisive for Sweden will probably be the positions taken on those issues where it will be of
current interest to use variable geomety.



1. Flexibel integration
inom EU

Ulf Bernitz
och Henrik Bernitz

Flexibel integration — problem och former*
Problemet

Infor arbetet vid EU:s regeringskonferens om revision och utbyggnad av EU:s grundlig-
gande fordragsverk har mojligheterna till okad flexibilitet inom ramen for den europeiska
integrationen alltmer kommit i centrum. P4 detta omride har det skett en markant foran-
dring i hallningen i ledande EU-linder, framfor allt i Tyskland och Frankrike, dir man tidi-
gare starkt betonade vikten av regelverkets enhetlighet. Omsviingningen har uppenbarligen
tvd huvudorsaker. Den ena ir svérigheterna att ni fram till en fordjupad integration inom
ramen for nuvarande ordning med deltagande av samtliga EU-ldnder och normalt krav pa
enhillighet i beslutsfattandet. Den andra huvudorsaken ir EU:s planerade utvidgning mot
Central- och Osteuropa med de svarigheter detta medfor.

Flexibel integration ir ett vagt begrepp som uppfattas pa skilda sétt och som kan rymma
16sningar med hogst olikartad utformning. Allmént forstas med flexibel integration att man
inom unionen skapar kvalitativt skilda delar. I debatten rér man sig med skilda begrepp som
stdr for olika typer av flexibilitet. Framst mirks begreppen Flerhastighetseuropa, variabel
geometri eller Kérneuropa och 2 la carte-Europa. Eitt huvudsyfte med denna studie #r att
soka klarligga dessa begrepp, hur de forhaller sig till varandra och hur de kan anvindas i
praktiken. Avsikten ir bl a att belysa vad som ir de huvudsakliga likheterna och skillnad-

"Ett grundliggande underlag for rapporten har varit Henrik Bernitz C-uppsats i statskunskap, Flerhastighets-
europa, variabel geometri och a la carte, modeller for flexibel integration i den Europeiska unionen, HT-95,
Skytteanum, Uppsala universitet, under aktiv handledning av docent Sverker Gustavsson

1 16-0771
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erna mellan begreppen och i vad min det finns liknande huvuddrag mellan dem eller ele-
ment som kan fungera som minsta gemensamma nimnare for dem.

Framstillningen ror hdrigenom ett mne som ar mycket diskuterat i dagens ldge men som
till stor del snarare behandlar principiella tankegéngar och relativt vagt utformade forslag
in firdiga 16sningar. Tyngdpunkten har dérfor fatt liggas pa att beskriva de forhdllanden
som utgor utgéngspunkt for debatten i dag. Hirvid har sirskilt uppmérksammats den form
som forefaller std i centrum for 6vervigandena, nimligen variabel geometri. En viktig del
av bakgrunden utgor de inslag av flexibel integration som redan i nuldget har utvecklats
inom ramen foér EU. Som kommer att framga bildar dessa ett allt annat dn enhetligt monster.
Det riktigaste torde vara att betrakta utvecklingen som en pagiende process, som hittills
varit ganska vildvuxen och ad hoc-betonad sett frén ett mera teoretiskt eller principiellt per-
spektiv, men dir man i nuléget ser ansatser till mera genomtiinkta och sammanhéllna stind-
punktstaganden till fordndrade utgangspunkter och huvudlinjer for Europaintegrationen.

Det siger sig sjilvt att denna utvecklingsprocess dr av allra storsta betydelse for Sverige.
Den torde ocksd ge utgéngspunkter for den svenska EU-debatten, som ju infor medlem-
skapet och folkomrostningen i huvudsak priiglats av uppdelningen i ett ja- resp- nej-
perspektiv. Sverige kan inte std utanfor den europeiska debatten om flexibel integration.
Det kommer att kriivas ett svenskt stéllningstagande bade till flexibel integration som fore-
teelse — dess inriktning, former och mal — och till vért lands egen position i samman-
hanget.

Rapportens upplidggning

Det material som utnyttjats i rapporten hirror vésentligen fran tvé olika typer av killor. Den
ena dr material av huvudsakligen rittslig karaktir som belyser de inslag av flexibel integra-
tion som man i dagsliget moter inom ramen for EU:s regelverk eller som tillkommit i nédra
anslutning till detta regelverk. Det andra dr material av visentligen politisk karaktér som
kan belysa den pagaende debatten om flexibel intregration. Tyngdpunkten har dérvid lagts
vid material som hirstammar frin de medlemsstater i EU som friamst driver frégan. Efter-
som debatten hittills frimst har drivits i de tre stora medlemslanderna i unionen, d v s
Tyskland, Frankrike och Storbritannien, utnyttjas sérskilt material som hérror darifran.
Beskrivningen borjar hirvid med Tyskland, som varit mest tongivande i debatten och som
tagit flera viktiga initiativ i frigan. Rapporten syftar hirigenom till att ge ett bidrag till
beskrivningen av det aktuella liget och debatten och hirigenom ett underlag for
overviganden pa olika hall i vart land.

Rapporten har givits foljande disposition. Efter en inledande presentation av bakgrunden i
foljande avsnitt gors i kapitlet De grundliggande flexibilitetsbegreppen en bestdimning av
de begrepp som anvinds i rapporten. Dessa utgors framst av begreppen Flerhastighets-
europa, variabel geometri och a la carte-Europa. I det foljande kapitlet behandlas hit-
tillsvarande former av flexibel integration. Hir behandlas frimst det sociala protokollet,
GUSP och VEU, valutaunionen och EES-avtalet. Rapportens huvudkapitlel dr De aktuella
forslagen. Tonvikten ligger pé de tre stora linderna, Tyskland, Frankrike och Storbritan-
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nien, vars positioner redovisas och analyseras. Hir beskrivs ocksa kopplingarna mellan
flexibel integration och utvidgningen mot Central- och Osteuropa samt den svenska posi-
tionen i frdgan. Det avslutande kapitlet innehaller sammanfattning och avslutande slutsat-
Ser.

Négot om bakgrunden till dagens integrationsdebatt

Den europeiska regeringskonferensen (Intergovernmental Conference, IGC) 1996, som nu
har inletts, har sin bakgrund i Maastrichtférdraget som uttryckligen anger att en sidan kon-
ferens skall inledas 1996 sésom en kontrollstation med mojlighet till revision av fordragen.
Man vill kontrollera hur fordragens mél har uppnétts. I Maastrichtfordraget, dven benimt
unionsfordraget, fastlades ett flertal projekt for att uppna unionens langsiktiga integra-
tionsmal, bland annat den europeiska monetira unionen (EMU), sidkerhets- och forsvars-
politiskt samarbete (GUSP) genom EU:s andra pelare och det inrikes och rittsliga samarbe-
tet inom EU:s tredje pelare. Hur de olika projekten skulle genomforas och implementeras
lat man till stor del bero pa den framtida utvecklingen. I manga hinseenden stannade de re-
sultat som uppnéddes i Maastrichtférhandlingarna pa halva vigen sett i de mera federalis-
tiskt strdvande medlemsstaternas perspektiv.

En huvudfriga i detta sammanhang #r vetoproblemet. Karaktiren hos dessa politiskt
kénsliga projekt gjorde att man redan vid Maastrichtfordragets tillkomst sérskilt diskuterade
de problem som krav pa enhillighet stiller, frimst i samband med det sakerhetspolitiska
samarbetet GUSP. Ocksa nir det giller EU:s koppling till VEU (Visteuropeiska unionen)
gors en koppling mellan vetoritten och méjligheten till differentierad integration. Veto- och
enhallighetsproblematiken hiinger éven starkt ihop med hur ménga medlemmar EU har och
hur homogena dessa ir. Nir det géller GUSP och VEU gér forekomsten av neutrala stater
inom unionen en differentiering nédvéindig. Tva huvudgrupper av l6sningar finns2, antingen
luckras vetoritten upp inom EU:s nuvarande regelverk eller utformas ett nytt fordrag utan-
for Maastrichtfordraget, d v s utanfor EU:s gemensamma regelverk (I"acquis com-
munautaire). Det senare stiller flera nya frigor om maktfordelning och beslutsniva, nagot
som rapporten aterkommer till senare.

Regeringskonferensen kommer genom sin formaga att nd konsensus i fragor som giller
GUSP och VEU att sitta ramar for diskussionen om differentierad integration och flexibelt
medlemskap. Att en revision dr nddvindig visar inte minst de nedan berorda undantag som
redan utverkats for Danmark och Storbritannien nir det giller EMU.

For en realistisk bedomning av forutséttningarna for integrationen och for nya samarbets-
projekt krdvs att man klargor skillnaden mellan olika utgéngspunkter. Hir foreligger fram-
for allt tva skilda angreppsvinklar. Den ena angreppsvinkeln ir den Overstatliga, d v s man
ser organisationen (EU) som ndgot som ligger ovanfor medlemsstaterna och som den poli-
tiska kropp som tar initiativen och driver processen. Den andra angreppsvinkeln utgar fran
medlemsstaterna, nationerna, som den dominerande kraften. Integrationen drivs hir som ett

* Saeter, sid 2



12

funktionellt forlopp dir medlemsstaterna viger input mot output for att se vad de har mest
att tjdna pa.

Det neofunktionalistiska synsittet (med organisationen som utgangspunkt) tar vid sin
bedémning av utvecklingen utgdngspunkt i EU-organisationen och dess tjénstemén i allians
med andra grupper in nationalstaterna sdsom foretridare for industrin och andra transna-
tionella inflytelserika grupper. Har kan ndmnas att professor Andrew Moravcsik lagt fram
en teori, enligt vilken det var mén fran toppindustrin och hoga EU-tjanstemin som skapade
grunderna till Maastrichtavtalet och var den drivande kraften bakom dess genomfﬁrande.3
Med detta synsitt skulle alltsa dessa aktorer, som verkar ovanfor staterna sjélva med ut-
gangspunkt fran vad som var funktionellt for dem, ha skapat forutsittningarna for integra-
tionen. Utvecklingen kan ses som en spiral, ju mer 6verstatlighet desto fler initiativ om yt-
terligare verstatlighet och en dkad integration ddr nationernas intressen inte tas till vara av
dess politiker. Tjinstemén tillsammans med andra inflytelserika grupper blir istillet de som
bildar kirnan i utvecklingen.

I verkligheten samspelar olika forklaringar, men ett dualistiskt synsitt dér det finns
drivande krafter bade pé nationell och EU-central niva ér viktig for att forklara integrations-
utvecklingen.

Den primiira utgangspunkten ligger i denna rapport pd nationalstaterna, frimst med tanke
pa det material som anvints. Nationalstaterna ér dven den naturliga utgdngspunkten ndr
man soker historiska forklaringar, eftersom det i detta perspektiv frimst dr de som styrt ut-
vecklingen.

Framviixten av dagens EU sammanfaller med utvecklingen och mélsittningen hos de
stora europeiska staterna (Storbritannien, Frankrike och Tyskland) samt utvecklingen hos
de externa aktdrerna USA och Sovjetunionen. Storbritanniens stéllning efter andra vérlds-
kriget och den transatlantiska sikerhetsordningen bildar utgangspunkt for Efterkrigseuropa.
Man ville binda Visttysklands utveckling till NATO och pé det sittet styra Tyskland och
stoppa eventuella framtida tyska stormaktsambitioner. Hir uppstod den tydliga splittringen
mellan politik och ekonomi i den europeiska unionens utveckling. Sikerhetspolitisk inte-
gration har inte skett med Europa som utgéngspunkt utan med USA och Storbritannien som
bas.

Frankrike, som har sett sin position som europeisk stormakt kraftigt reduceras efter kri-
get, har haft stora vinster att gora pa europeisk integration. Det har for det forsta gillt att
binda (Vist-)Tyskland till en fredlig utveckling och for det andra att genom integrationen
kunna éterta en stillning som tongivande i Europa. Den visttyska instéllningen kan sigas
ha varit att man genom si mycket integration som mojligt skulle aterfd s& mycket su-
verinitet som mojligt och i forlingningen en tysk aterférening. Det nya Tyskland skulle
vixa fram med stod av och inte som ett hot mot sina europeiska grannar.

Vid toppmotet i Haag 1963 lades delvis grunden for dagens EU i och med ett intensifierat
tysk-franskt samarbete. Frankrike gick i princip med pa att slédppa in Storbritannien i ge-
menskapen och Tyskland lanserade sin nya ostpolitik. En maktforskjutning i europeisk

* The New European Community, sid 45
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politik dgde rum och forutsittningarna for politisk integration skapades. Den europeiska
gemenskapen tog over allt storre delar av den europeiska agendan.

Grundldggande yttre fordndringar sdsom den internationella blockpolitikens minskade
betydelse och med den en nytindning av Europadebatten med nya fragor, dir den transat-
lantiska strukturen delvis bytts ut mot den alleuropeiska som frimsta aktor, var en forut-
sdttning. De nya europeiska problemstillningarna har EU som centrum i debatten. Flera
grundldggande meningsskiljaktigheter har sitt ursprung i denna debatt. Frimst skillnaderna
i syn pd transatlantisk eller europeisk sikerhetspolitik men ocksa frigan om overstatlighet
och utvidgning eller férdjupning bottnar hir. De stora europeiska staternas stormaktsambi-
tioner och inbordes status har dven haft betydelse for utvecklingen. Det som uppnétts
genom integration riskerar att minska i relativ vikt om inte integrationen fortsitter, d v s
rollfordelningen ar avhingig av att den inslagna vigen fullfoljs.

De ldnder som hardast driver linjen att differentierad integration dr en mojlig vig framét
ar till stor del samma ldnder som grundade EU. Hos dessa ldnder, som sett hur projektet
byggts upp och utvidgats och ocksé foljt utvecklingen mot ett otympligare EU, finns en
frustration 6ver det dodlige som en allt storre union hamnat i och dir man riskerar att
fastna.

Mot denna bakgrund ar det naturligt att den problemstillning, som variabel geometri i
forsta hand ar designad att Gverbrygga, ror det forsvars- och sikerhetspolitiska samarbetet.
Detta samarbete framstér i dagens lidge som nyckeln till den fortsatta integrationen och en
definitiv europeisering av europeisk politik. Ett sddant samarbete skulle medféra en
maktforskjutning till det europeiska samarbetets fordel som okar Europeiska unionens
forutsittningar totalt sett att vidareutvecklas och lyckas. Man synes p4 sina hall, inte minst i
Tyskland, instilld pé att de institutionella fordndringar som behovs for att det utrikes- och
sikerhetspolitiska samarbetet skall kunna utvecklas, ocksa skall bli genomférda. Med detta
synsdtt blir variabel geometri instrumentet for att genomféra en fordndring vars mél och
huvudlinjer redan ir fastlagda.

De grundldggande flexibilitetsbegreppen

I den aktuella EU-debatten figurerar som redan ndmnts ett flertal begrepp for att benimna
den flexibilitet som i forsta hand flera stora EU-lidnder finner 6nskvird och driver med olika
utgangspunkter och mal.

Flerhastighetseuropa, variabel geometri och a la carte dr begrepp som anvinds for att
forklara samma grundfenomen men med stora skillnader i grundliggande utgéngspunkter
och i mojliga resultat for olika medlemsstater. Huvudskillnaden ligger i synen pa hur EU-
integrationen skall drivas framdt, antingen mot ett gemensamt mal eller mot olika mal i de
skilda medlemslénderna.

Det forstnamnda begreppet, Flerhastighetseuropa,4 bor tas som utgangspunkt. Viktiga
exempel pd arrangemang som fungerar pé detta sitt finns redan i dag. Bide Europeiska

* Flexible Integration, sid. 55
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monetira unionen (EMU) och Schengen-avtalet dr exempel pa en sadan flerhastighetsut-
veckling. 1 fallet Schengen sker detta genom att vissa EU-ldnder sluter sig samman och
delvis utanfor EU:s gemensamma ram genomfdr en integrationsreform. EMU:s 16sning med
konvergenskrav ir ett annat sitt att differentiera integrationsutvecklingen. Denna metod
med faststillda intridesregler ir ett effektivt sitt att fa fram den gemensamma utgangspunkt
och plattform som krivs for att genomféra en trovirdig integration. Men en intressant fraga
ir vem som sitter kraven och vem de gagnar. Erfarenheterna av metoden torde bli viktiga
infor ostutvidgningen, ddr en liknande teknik kan ligga nira till hands att anvénda.

Vid sidan av EMU ir forsvars- och sikerhetspolitiskt samarbete och koordination den
stora frigan for differentierad integration. Sikerhetspolitiskt samarbete skiljer sig pd en
visentlig punkt vid jamforelse med EMU, namligen vad giller mélsattningen. Nér det géller
EMU finns trots undantag en viss konsensus i synen pa reformens fordelar och en mal-
sittning att striva efter att klara konvergenskraven. I fraga om sikerhetspolitik och for-
svarspolitik finns inte samma konsensus. Integration med olika hastigheter @r inte mojlig
nir det inte finns ett gemensamt mal att striva efter.

Hur kan en integrationsreform drivas igenom nir unionen inte har ett gemensamt mal?
Maste linder som vill driva igenom ett projekt sté tillbaka for kravet pa total enhillighet
mellan alla linder i unionen vid det avgorande beslutsfattandet? I ett flertal linder rader en
frustation Gver det dodlige som kravet pa enhillighet ligger Gver vissa projekt. Den 18sning
som lanserats 4r variabel geometri. Genom att skapa en inre kirna av lander konstruerar
man en flerstegsunion dir malsittningen varierar mellan de olika trappstegen eller sta-
dierna. En kirna med linder med samma utgangsldge bildar en fordjupad union inom un-
ionen dér konsensus littare kan uppnas.

Vid tillimpning av variabel geometri later man hela unionen bildar en gemensam bas,
dir forsta pelaren tas som utgdngspunkt for samarbetet. En kiirngrupp av medlemsstater gér
fore i integrationsutvecklingen och nir ett land kinner sig moget kan det ansluta sig till
kirngruppen. Denna utgérs i praktiken av de mest integrationsintresserade landerna med
Tyskland och Frankrike i spetsen. Denna tvdstegslosning kan delvis ses redan idag ndr det
giller Schengenavtalet, dir en kidrngrupp gétt fore och anslutning kan ske allteftersom na-
tionell vilja och opinion sa tillater.

Skillnaden mot idag och den redan tillimpade flerhastighetsutvecklingen ligger alltsé
frimst i att mélsittningen inte behover vara gemensam och att man till skillnad frén fler-
hastighetsutvecklingen inte fattar gemensamma beslut. Dir flerhastighetsutvecklingen bara
Ar ett sitt att bedriva den gemensamma integrationen sa praktiskt som mojligt, leder en ut-
veckling med variabel geometri sannolikt till en permanentad uppdelning av unionen.
Frigor som hur ménga trappsteg som skall finnas och var besluten for kdrngruppen fattas
blir avgorande for hela unionen. Hur permanenta blir grupperingarna? Blir det “frdga till
friga”-losningar eller en langtgéende strukturforindring? Som bendmningen variabel geo-
metri antyder ser man saken sa att de olika medlemslidnderna kommer att delta i skilda, men
varandra delvis tickande samarbetscirklar.

Den tredje bendmningen, Europa a la carte, betyder att medlemslanderna tillits plocka
de samarbetsprojekt de ir intresserade av, alltsd en “fréga till fraga”-integration dér varje
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land kan ségas skriddarsy sitt medlemskap utifran respektive lands inrikespolitiska forut-
sdttningar och opinioner. Skillnaden gentemot variabel geometri ligger i att dir man med
variabel geometri har tva huvuduppdelningar med en kirngrupp, dir konsensus maste
uppnas med hela gruppen, behiver linderna med 2 la carte-alternativet endast vara med i de
projekt de onskar. Bakom bendmningen a la carte ligger bilden av ett dukat EU-bord, dir
varje enskilt medlemsland tillits plocka vad det dnskar ta och avsta fran det ovriga.

Sammantaget visar begreppen tre alternativa sitt att 16sa problemet med vetofrigan
genom att bygga in en flexibilitet och déirmed minska kravet pa konsensus.

En huvudfriga dr alltsa om skillnaderna skall vara permanentade eller tidsbegrinsade.
Tvd av de tre olika differentieringsforslagen som berorts ovan utgar fran tidsbegréansning i
olika steg. Flerhastighetseuropa har en tydlig tidtabell ddr differentieringen endast tjinar
som Overgdngsperiod. Forslagen om variabel geometri ser dven differentieringen som en
overgingsperiod och kirngruppen som en fortrupp. A la carte-forslaget omojliggor diremot
genom sin struktur en tidsbegrinsning av den differentierade integrationen och utvecklin-
gen.

Ytterligare en skillnad skall betonas i anslutning till begreppet variabel geometri. Senare i
rapporten kommer begreppet Kirneuropa att anvindas. Aven detta begrepp innebir en fler-
stegsutveckling mot samma mal men hir med en kérngrupp (d v s tvé olika steg). Hur
ménga steg som en flerstegsintegration kan tillatas innehalla r en av huvudfrigorna. Kan
man anvénda fler én tvé hastigheter utan att unionen splittras upp?

Vad som nu har sagts har syftat till att tydliggora begreppen och deras grundbetydelse,
men i realiteten ser det annorlunda ut. Bland annat finns inte lingre 2 la carte som ett alter-
nativ. Den grupp (reflektionsgruppen) som varit satt att himta in och diskutera de olika
medlemsstaternas standpunkter infér EU:s regeringskonferens 1996 (IGC-96) visar i sin
rapport att en stor majoritet av EU-ldnderna kraftigt avsldr en sédan 16sning. Man forklarar
med stor majoritet att en 2 la carte-1osning inte ir onskvird.> Men trots att en a la carte-
16sning av den typ som redovisats ovan knappast kommer att bli aktuell kan den #nd4 vara
intressant som en extrem form av variabel geometri, dér man genom tillriickligt langa over-
gingsperioder och speciallosningar 4ndd i realiteten skulle kunna Astadkomma ungefir
samma sak.

De tva kvarvarande begreppen, Flerhastighetseuropa och variabel geometri, kan nir man
definierar skillnaderna se ganska klara ut, men i realiteten och inom ramen for de olika
medlemsldndernas sténdpunkter kan de vara svéra att skilja frin varandra. Det kan urskiljas
gradskillnader mellan standpunkterna, men nir ett flexibelt system for framtiden diskuteras
anvands inga faststillda begrepp. Givetvis finns olika sténdpunkter men att ligga in dem i
forutbestimda fack ar knappast mojligt. Om man istillet ser en linje, dir a la carte ligger
som det ena extremvirdet och Flerhastighetseuropa som det andra, kan man ligga in de
olika stdndpunkterna om variabel geometri pd olika stillen efter linjen. De olika stindpunk-
ter och varianter som forts fram kommer att belysas nirmare i det foljande.

* Reflektionsgruppens rapport, andra delen punkt 15




Pi grundval av denna 6versikt kan de olika begreppen principiellt definieras enligt fol-
jande.

* Flerhastighetseuropa: man har ett vl definierat mal och differentieringen bestar endast
i tiden det tar att nd det gemensamma mélet.

* Variabel geometri eller Kdrneuropa: gemensamt for dessa forslag ér att en karngrupp
av linder bildas som drar integrationsutvecklingen framat (mot ett lingsiktigt gemensamt
mal?).

* A la carte-Europa: en gemensam grund finns, men utover detta ansluter sig linderna till
de EU-projekt som man finner lampliga.

Hittillsvarande tillimpning av flexibel integra-
tion
Det gemensamma regelverket som utgangspunkt

For den ursprungliga Europeiska ekonomiska gemenskapen var en enhetligt utformad, ge-
mensam integration ett overgripande mal. Avvikelser och sarlosningar var dgnade att skada
och dventyra det europeiska forenhetligandeprojektet. I praktiken var saken aktuell sarskilt i
samband med Storbritanniens intride i gemenskapen. Fran brittisk sida ville man ldnge om-
forhandla Romfordraget eller i vart fall mojliggora brittiska sérlosningar. Detta motsatte
man sig dock frin gemenskapens sida. Man stillde som villkor att Storbritannien i sin hel-
het accepterade 1’acquis communautaire, d v s det gemensamt uppnadda regelverket. Detta
gick man s& smaningom ocksa med pé frén brittisk sida. Storbritannien accepterade vid sitt
intriide i gemenskapen fr o m 1973 Romfordraget och 1’acquis communautaire i vrigt som
det foreldg. Anslutningsfordraget inneholl visserligen en hel del dvergdngsregler, men detta
har numera visentligen endast historiskt intresse. Ocksd Danmark och Irland accepterade
1"acquis communautaire vid sitt intride frin samma tidpunkt.

Vid senare medlemskapsforhandlingar har pad motsvarande sitt utgangspunkten infor
forhandlingarna frin EU:s sida hela tiden varit att det uppnddda regelverket maste liggas
till grund och inte later sig dndras. Didremot har EU i vissa fall varit berett att visa flexi-
bilitet nir det gillt att tillgodose sirskilda problem for nytillkommande stater med hjélp av
overgangslosningar och 1anga dvergangstider. Sa var sdlunda fallet vid Spaniens och Portu-
gals intrade i EU.

Vid de medlemskapsforhandlingar som fordes av Sverige och samtidigt med oss aktuella
kandidatlinder (Finland, Norge och Osterrike) var EU:s héllning infor forhandlingarna
priglad av uppfattningen att de nya medlemslénderna skulle acceptera regelverket i dess
helhet och att avsteg hirifrdn borde minimeras. Detta blev ocksé resultatet av forhandling-
arna. Anslutningsfordraget innehdller for Sveriges del endast fa avsteg frén vad som nor-
malt giller enligt regelverket. Sérskilt kan noteras att anslutningsfordraget med tillhorande
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protokoll inte innehaller nagot undantag for Sveriges del frin den i Romférdraget intagna
regleringen av upprittandet av EMU.

Det inom EU traditionella synsittet priglade dven tillkomsten och utformningen av Eu-
ropeiska enhetsakten 1986. Dess viktigaste nyheter var tillskapandet av den inre marknaden
och vergangen frén krav pa enhillighet till majoritetsbeslut i rddet i friga om sadana beslut
som fattas inom ramen for reglerna for den inre marknaden. Genom enhetsakten tillkom
ocksa nya regler for samarbete pé bl a miljoomréadet och for visst utrikespolitiskt samarbete.
Framfor allt syftade emellertid enhetsakten till stirkt integration. Léngt ifrén att stélla sig
positiv till en flerhastighetsutveckling byggde enhetsakten pa den grundliggande, for alla
medlemslédnders del bindande tidtabellen att den inre marknaden skulle vara upprittad i
linje med forslagen i en sérskild, publicerad vitbok inom en snévt bestdmd, fixerad tid, ddr
slutpunkten var arsskiftet 1992/93.

Ett tidigt exempel pa vissa medlemslidnders vilja att gé fore i integrationsarbetet var dock
tillkomsten av det forsta Schengenavtalet 1985. Detta berors nidrmare nedan.

Diremot innehéller Maastrichtavtalet av 1992 ett flertal viktiga exempel pé flexibel inte-
gration. Nagot sadan var dock inte efterstrivat under férhandlingarna utan framkom som
det nodvindiga resultatet av de kompromisser som tréiffades i slutférhandlingarna for att
riddda tillkomsten av avtalet. De har ddrigenom inte givits nagon enhetlig utformning utan
har mera préigeln av ad hoc-losningar. Vid tillkomsten av Maastrichtavtalet uppfattades
dessa losningar pd manga hall som ovilkomna inslag och nirmast férhandlingsmisslyck-
anden, som brét den efterstravade enhetligheten inom unionen.

Sociala stadgan

Ett tydligt exempel pé ett av forhandlingssituationen nédvindiggjort stillningstagande &r
tillkomsten av det till Maastrichtavtalet knutna protokollet om socialpolitik angaende
genomforandet av 1989 ars sociala stadga. Den brittiska konservativa regeringen vigrade
att bitrdda denna och ansag att dessa fragor borde hallas utanfér en normering pa EU-
planet. Resultatet blev att de vid denna tidpunkt elva 6vriga medlemsstaterna i EU beslot att
ga vidare med saken utan Storbritannien. Den sociala stadgan ror i huvudsak arbets-
marknadsfragor med inriktning pa skydd av arbetstagare, inbegripet jimstélldhetsfragor.

Formellt har saken l6sts genom att de elva staterna ingétt ett sarskilt avtal om genom-
forande av den sociala stadgan, som knutits till Maastrichtfordraget genom ett sirskilt pro-
tokoll. Det sistnamnda har dven Storbritannien godkint. Det foreskriver att de elva staterna
far ta i anspréak fordragets institutioner, férfaranden och mekanismer for att genomféra och
tillimpa de rittsakter som behovs for att genomfora avtalet mellan dem. Storbritannien skall
inte delta vid radets overlaggningar i dessa fragor. Nir det stélls krav pa enhillighet vid
beslut i radet skall man, sévitt géller de frigor som avtalet avser, bortse frdn Storbritannien.
Detta land behdver & andra sidan inte vara med och béra de finansiella kostnaderna, bortsett
fran forvaltningskostnader for institutionerna.

Denna 16sning dr principiellt hogst intressant genom att EU:s institutionella system fatt
tas i ansprak for genomforande och tillimpning av ett system som ett medlemsland stéllt sig
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utanfor. Uppliggningen markerar ett tydligt utanforskap for det land som stillt sig vid si-
dan. Férmodligen har man frdn &vriga medlemsstaters sida vid godtagandet av detta ar-
rangemang riknat med att det inte kommer att bli permanent utan att forédndrade politiska
forhallanden i Storbritannien kommer att leda till att detta land gar in i samarbetet. Det kan
noteras att det brittiska labourpartiet forklarat sig berett att gora detta.

EMU

En visentligt annorlunda uppldggning har det redan berérda EMU.

Ingdende bestimmelser om ekonomisk och monetir politik och genomférande av
Ekonomiska och monetira unionen infordes genom Maastrichtavtalet sisom en ny
avdelning, VI, i Romfoérdraget. EMU skall som bekant forverkligas stegvis, dir genom-
forandet av den gemensamma penningpolitiken och den gemensamma valutan (euron) utgor
etapp tre. Fore utgingen av 1996 skall Europeiska kommissionen och EMI (Europeiska
montira institutet i Frankfurt) utvirdera och bedoma vilka linder som i enlighet med de s k
konvergenskraven 4r mogna att delta i etapp tre. Avgorande kriterier dr budget-, valuta- och
rintestabilitet samt I1ag inflation. P& grundval av denna rapport skall rddet med kvalificerad
majoritet besluta om dvergéng till etapp tre under 1997. Man skall da ocksd uppritta den
gemensamma europeiska centralbanken (genom upplosning av EMI) och sl fast datum for
unionens inrittande. I ett sirskilt protokoll, knutet till férdraget, har det lagts fast en auto-
matisk procedur. Enligt denna skall den tredje etappen inledas 1 jan 1999, om inte annan
tidpunkt faststillts fore utgangen av 1997.

EMU utgér salunda frin grundtanken att vissa medlemslénder, i praktiken de ekonomiskt
mest stabila, skall g& fore och infora den gemensamma valutan. Fordragstexten bygger
dock tydligt pi grundtanken att detta dr avsett att utgora en temporidr olikhet
medlemslinderna emellan och att Gvriga medlemsstater successivt skall ga in i EMU vart-
efter de uppfyller konvergenskriterierna (se friamst artikel 109 k i Romfordraget). Hrifrén
giller dock tva visentliga undantag, nimligen for Storbritannien och Danmark enligt sér-
skilda protokoll som fogats till Maastrichtfordraget och som ingér i detta. Enligt protollet
angdende Storbritannien ir landet forpliktat att dvergd till tredje etappen, d v s att gé in i
EMU, endast om landet sirskilt anmiiler sin avsikt att gora detta. Storbritannien har alltsd
forbehallit sig ritten att forbli utanfor. Protokollet angaende Danmark erinrar om att det kan
bli aktuellt att anordna folkomrostning i Danmark om EMU och ger Danmark mdjlighet till
undantag fran skyldigheten att gd in i EMU.

Det kan nimnas att det svenska anslutningsférdraget med anknytande protokoll inte in-
nehaller ndgon bestimmelse om mojlighet for Sverige att std utanfor EMU om och nér vi
uppfyller konvergenskriterierna. De brittiska och danska undantagen bor ses mot bakgrund
av de fordragsindringar som skedde genom Maastrichtfordraget endast kunde genomftras
med enhilligt beslut i ridet och krivde ratifikation av den nya fordragstexten i samtliga
medlemsstaters parlament. Sverige som kandidatland hade i detta hinseende en svagare
forhandlingssits.




Maastrichtfordraget forutser alltsd mdjligheten att tvA medlemslinder — Storbritannien
och Danmark — langsiktigt forblir utanfér EMU.

GUSP och VEU

Utifrdn aspekten flexibel integration bor dven beroras vad Maastrichtfordraget innehéller
angdende forhallandet mellan EU:s andra pelare om gemensam utrikes- och sikerhetspoli-
tik och Visteuropeiska unionen (VEU).

Som bekant avser EU:s s k andra pelare samarbete om en gemensam utrikes- och siker-
hetspolitik (GUSP). Samarbetet har en mellanstatlig uppliggning. Det sker i form av
fortlopande information och samrad, genom att faststilla en gemensam standpunkt och
samordnat agerande i internationella organisationer och pa internationella konferenser samt
genom att besluta om gemensamma aktioner. Milet forklaras i Maastrichtfrdragets ingress
(sats 9) i allmint hallna ordalag vara att genomféra en gemensam utrikes- och sikerhet-
spolitik, som pd ldng sikt omfattar en gemensam forsvarspolitik som med tiden skulle
kunna leda till ett gemensamt forsvar.

Till Maastrichtfordraget har fogats en sirskild forklaring av de stater som 4r medlemmar
béde av EU och av VEU om VEU:s roll och dess forbindelser med EU och NATO. Staterna
ar Tyskland, Frankrike och Storbritannien samt Nederlinderna, Belgien och Luxemburg,
Italien, Spanien och Portugal. Staterna forklarar sig bl a eniga om behovet av att utveckla en
reell europeisk sikerhets- och forsvarsidentitet och ett dkat europeiskt ansvar vad giller
forsvarsfragor. Malet forklaras vara att stegvis bygga upp VEU som EU:s forsvarskompo-
nent. VEU forklarar sig berett att pa begiran av EU utarbeta och genomféra unionsbeslut
och unionsaktioner av betydelse for forsvarsomradet. 1 forklaringen erbjuds 6vriga stater
inom EU att ansluta sig till VEU eller att fi observatorsstatus. Vidare noteras i forklaringen
att EU:s nuvarande bestimmelser angdende GUSP skall ses 6ver inom ramen for den nu
inledda regeringskonferensen.

Bakom denna forklaring ligger sjélvfallet dverviganden som gjordes inom kretsen av
EU:s medlemsstater i anslutning till Maastrichtférhandlingarna om utformningen av GUSP.
Forklaringen om VEU ir i och for sig vag och hinvisar till framtida, mera konkreta
stdllningstaganden men Gppnar likvdl dorren for en ordning, dir vissa av EU:s
medlemsstater inom ramen for VEU men med nira koppling till EU ir beredda att ta pa sig
langre géende uppgifter med anknytning till verksamheten inom GUSP utan att detta forut-
sdtter ett deltagande av samtliga medlemsstater.

Den nu berdrda forklaringen fran VEU-lindernas sida skall jimf6ras med den viktiga
bestéimmelsen i Maastrichtfordraget angidende GUSP att vad som dir stér inte skall hindra
utvecklingen av ett nirmare samarbete mellan tvé eller flera medlemsstater i EU p4 bilateral
niva inom ramen for VEU och NATO (artikel J 4). En forutsittning anges dock vara att ett
sddant samarbete inte strider mot eller stor det samarbete som foreskrivs i Maastrichtfor-
dragets egna bestimmelser angdende GUSP.

Man noterar att denna fordragsbestimmelse tydligt oppnar for flexibel integration genom
att uttryckligen peka pa mojligheten for tva eller flera medlemslinder att gi vidare mot ett
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fordjupat samarbete, s linge det inte strider mot fordragets allménna bestimmelser. Rap-
porten dterkommer i det foljande till olika tankegdngar om anvéndning av variabel geometri
som medel att vidareutveckla europeiskt forsvars- och sikerhetspolitiskt samarbete.

Schengensamarbetet

Av stort intresse utifran perspektivet flexibel integration men visentligt annorlunda utfor-
mat dr samarbetet inom ramen for Schengenavtalet.

Schengenavtalet ir ett internationellt avtal, som ingatts pa mellanstatlig niva mellan vissa
av EU:s medlemsstater. Formellt ligger avtalet utanfor EU:s fordragsverk men det anknyter
nira till detta och avser att fullflja syften som ligger bakom EU. Avtalet avser det gradvisa
avskaffandet av kontroller vid de deltagande medlemsstaternas gemensamma gréinser. Det
ingicks redan 1985 men fick en mera preciserad utformning genom en konvention mellan
de medverkande linderna 1990. Dessa var frin borjan Frankrike, Tyskland och Benelux-
linderna. Schengenavtalet tridde i praktisk tillimpning mellan dessa stater i mars 1995,
men pi grund av Svervakningsproblem har det i praktiken dnnu inte kunnat genomforas
fullt ut. De sydliga EU-linderna Spanien, Portugal, Italien och Grekland har senare beslutat
att ansluta sig till avtalet, medan Storbritannien och Irland stér utanfor. Danmark, Finland
och Sverige har viren 1996 uppnétt observatorsstatus med sikte p& en kommande anslut-
ning. Avsikten &r att ansluta hela den nordiska passunionen, som @ven omfattar Norge och
Island, till Schengensamarbetet, vilket fordrar en sirskild avtalsordning i forhéllande till
EES-linderna Norge och Island.

Utgangspunkten for Schengensamarbetet dr EU:s mélsittning att avskaffa inre grianskon-
troller. En annan utgéngspunkt ir den ritt att fritt rora sig 6ver hela EU som tillkommer
varje unionsmedborgare, d v s medborgare i ett EU-land. Négon liknande allmin rorelsefri-
het och uppehallsritt tillkommer déremot inte personer som inte &r medborgare i ett EU-
land men som vistas i ett sidant land. Vissa specifika grupper medborgare i tredje land har
dock redan givits viss fri rorlighet i unionen. Hit hor personer fran vissa linder, med vilka
EU ingétt speciella associationsavtal om detta, samt personer frén tredje linder som har
niira familjerelationer till en migrerande unionsmedborgarare. Schengenavtalets huvudsak-
liga syfte dr att upphiva grinskontrollerna for personer mellan linderna, dven icke EU-
medborgare®, och infora ersittande atgirder. I avtalet finns regler om invandring, asyl m m
som syftar till att minska skillnaderna i medlemsstaternas behandling av medborgarna i
tredje land och deras rittigheter. En lista over linder, vars medborgare maste ha visum,
skall upprittas och mélet &r ett gemensamt visum for hela omrédet. Avtalet behandlar
hirover dven transporter och varors cirkulation.

Schengenavtalet ligger som ndmnt formellt utanfér EU, dven om dess syfte bl a &r att
driva pé utvecklingen inom unionen for att sd sméningom sammansmilta med den. Avtalet
har utvecklats parallellt med EG:s juridiska system och ligger dérfor néra detta. I avtalets
artikel 134 slas det uttryckligen fast att dess bestimmelser bara giller sa lingt de stir i

*SOU 1996:16
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overensstimmele med EG-ritten. Vid konflikt har alltsd den senare foretride. Sadana kon-
flikter kan avgoras av EG-domstolen. I 6vrigt saknar avtalet dvernationella juridiska kon-
trollméjligheter. Sdsom observator pa Schengenlindernas moten skall Europeiska kommis-
sionen tillse att det inte antas ndgra diskriminerande regler som gor skillnad mellan med-
borgare i Schengenldnder och andra unionsmedborgare. Sdledes far t ex de gemensamma
granskontrollerna mot utomstaende EU-medlemsstater inte ligga hinder i vigen for den fria
rorligheten inom EU.

Schengenlidnderna skall uppritta en gemensam yttre grins mot tredje land, som skall
inkludera dven EU-linder som stir utanfér Schengensamarbetet. Kontrollen vid grinsen
skall utdvas enligt enhetliga principer, varvid lindernas skilda intressen skall beaktas.
Kontrollen sker dock enligt det nationella systemet i varje land. Avskaffandet av den inre
grianskontrollen mellan Schengenlinderna innebér att var och en som lagligen befinner sig
pé lidndernas territorier har riitt att rora sig fritt mellan linderna utan kontroller. Detta giller
dven icke unionsmedborgare som lagligen sléppts 6ver den yttre grinsen sé linge de har vi-
sum och, om visum inte behovs, under tre méanader. Undantag i den fria rorligheten ar
tillitna med hansyn till allmin sikerhet och ordning. Genomforandet och tillimpningen av
Schengenavtalet forutsitter ett utbyggt polissamarbete mellan EU-linderna. Varje
granskontroll skall dessutom ha tillgang till en gemensam datacentral i Strasbourg, dir
uppgifter frdn alla medlemslinder rérande spaningsregister m m finns tillgéingliga.

Tillkomsten och vidarutvecklingen framstdr som ett synnerligen intressant exempel pa
flexibel integration. En grupp av EU-ldnder har gétt fore for att forverkliga ett av EU:s mal,
som landerna som totalitet inte varit mogna att forverkliga. Vid samarbetets utformning har
man sérskilt tillsett att det inte kommer i konflikt med EG:s regelverk. Successivt har
hérefter det stora flertalet EU-ldnder anslutit sig och Schengensamarbetet har som framgitt
nyligen ocksa utvidgats med en EES-dimension i syfte att bibehdlla den nordiska passun-
ionen.

EES-avtalet

EES-avtalet kan ocksd ses ur perspektivet flexibel integration, taget i en vidare mening.

Bakgrunden till tillkomsten av EES-avtalet var som bekant 6nskemal pa bada sidor att
Overbrygga klyftan mellan EG och EFTA. Sedan parterna forhandlat i 4ratal om konkreta,
begrinsade samarbetsavtal pa olika omraden erbjod EG-sidan 1989 en helhetslosning som
efter omfattande forhandlingar ledde till ett avtal som tridde i kraft 1 jan 1994. Genom
EES-avtalet fick EFTA-linderna full del i de fyra friheterna inom EU — rorelsefrihet for
varor (utom jordbruksomradet), tjdnster, personer och kapital — och fick dven delta i s k
angransande politikomrdden sdsom miljéskydd, konsumentskydd och forsknings- och ut-
vecklingssamarbete. Det kan papekas att EG:s regelverk inom berérda omraden genom
EES-avtalet fordes over till att dven gilla for EFTA-ldnderna. Det var en medveten strivan
att det sa langt mojligt skulle rdda homogenitet i friga om vad som gillde inom EG-riitten
och i EES.
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I institutionellt hinseende holls daremot EFTA-ldnderna utanfor. EES ér uppbyggt pa en
s k tvépelarkonstruktion, d v s de gemensamma reglerna administreras inom gemenskapen
av EU:s organ och inom EFTA av hirfor sérskilt upprittade EFTA-organ med endast en
mycket liten 6verbyggnad i form av gemensamma samrédsorgan. I realiteten innebar kon-
struktionen att EFTA-ldnderna i hog grad fick anpassa sig till vad som beslutats inom EU
utan reell mojlighet att pa normalt siitt paverka beslutsfattandet inom EU-institutionerna.
Otillfredsstéllelse med denna ordning var siikerligen en viktig orsak till att Sverige, innan
EES-avtalet dnnu var slutférhandlat, 1991 beslot sig for att g vidare och ansoka om
medlemskap i EU.

EES lever fortfarande kvar, numera dock med endast Norge, Island och Liechtenstein
som deltagande lander utanfor EU. I praktiken fungerar EES i stor utstrickning som ett
specialarrangemang for Norge. Som ovan ndmnts har nyligen Schengensamarbetet ut-
strckts sd att det till sina effekter kommer att kunna innefatta dven Norge och Island.

EES-avtalet representerar en 16sning som framstér som i hogsta grad skriddarsydd efter
EFTA-lindernas davarande behov. EES-avtalet var sd omfattande att det till sina effekter
kan ségas ha nirmat sig ett slags ekonomiskt medlemskap i EU for berérda EFTA-linder.
Dess tillkomst och utformning maste ses som uttryck for en pataglig flexibilitet och inno-
vationsforméga nir det gillde att finna nya losningar pd komplicerade problem kring
samarbetet med europeiska stater av ett slag som pataligt liknar EU-medlemsstaterna sjilva.

Former av flexibel integration

Som framgétt har olika former av flexibel integration och undantag fran den gemensamma
linjen redan anvints for att 16sa ett flertal olika frégor. Den flexibilitet som hittills anvints
inom EU kan grovt delas in i tvd huvudgrupper. Den forsta gruppen, forsta generationens
flexibilitet, kdnnetecknas framst av att man anfort objektiva anledningar till avvikelsen.
Med objektiva anledningar menas ekonomiska eller sociala skil som forsvérar eller
omdjliggor ett fullt deltagande i vissa fragor. Hit hor t ex delvis EMU, déir man genom kon-
vergensregler omojliggor deltagande fran de lander som inte uppfyller kraven. Har uppstills
allts objektiva ekonomiska anledningar till ett differentierat deltagande. Hir finns ocksi en
tydlig tidsbegrinsning och en tidtabell f6r hur integrationen skall gd vidare. Undantagen har
karaktdren av en tidsbegridnsad nodlosning.

Den andra generationens flexibilitet avser framst EU-projekt som ligger utanfor EU:s re-
gelverk och undantag som ej baseras pd objektiva anledningar. Hit riknas Schengen-
avtalet, d v s projekt som vinder sig till samtliga EU-lidnder och har karaktiren av EU-
projekt trots att de inte dr inskrivna i EU:s gemensamma lagverk.

Detta system introducerades genom Maastrichtavtalet, dér inférandet av den gemen-
samma sociala stadgan visar hur man genomfort en reform med ett permanentat undantag,
d v s i dag har fjorton av femton medlemslinder accepterat den sociala stadgan som en del
av EU:s gemensamma regelverk. Dirmed stdr Storbritannien i denna fréga utanfér EU:s
gemensamma beslutsprocess. En viktig iakttagelse ér att Storbritannien héirigenom har ska-
pat ett permanent utanforskap trots att objektiv anledning (ekonomisk eller social) inte
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funnits, anledningen é&r enbart politisk. Avsaknaden av objektiva anledningar till undan-
tagen dr det som utmérker denna typ av flexibilitet.

Valutasamarbetet EMU finns representerat dven i den andra generationens flexibilitet i
och med att Maastrichtavtalet ger Storbritannien och Danmark méjlighet att sti utanfor
EMU:s tredje etapp (inforandet av den gemensamma valutan och valutapolitiken). Héri-
genom har det skapats majlighet for dessa tvé linder att std utanfor samarbetet utan att be-
héva ange andra skil 4n politiska. EMU har alltsi undantagsmojligheter baserade pa bade
forsta och andra generationens undantagskriterier.

Forsvarssamarbetet dr ytterligare en friga som 4r uppbyggd med béade objektiva och poli-
tiska undantagsmojligheter. Undantag baserade pa neutralitetsargument har bade en objek-
tiv och en politisk sida i och med att det objektiva argumentet ocks4 ir politiskt.

Flexibel integration dr alltsd redan idag ett faktum inom EU och en grunduppdelning kan
som beskrivits goras genom att se hur man argumenterar och vilka anledningar man
dberopar. Permanenta eller tidsbegriinsade undantag dr ocksd en skiljelinje mellan de tva
grupperna.

Tidigare har de flexibla 6sningarna nirmast haft karaktiren av nodlosningar. Storbritan-
niens undantag med den sociala stadgan #r typexemplet pa detta. En sviangning har
emellertid skett i synen pa flexibel integration. Frén att ha fungerat som en sista utvig, ses
det nu som ett legitimt siitt att ga vidare med stora fragor som giller EU:s utveckling.

Niista generations flexibilitet kommer troligen att visa likheter med den nuvarande. San-
nolikt dr det de politiska anledningarna och de politiskt betingade undantagen som kommer
att utvecklas. Det &r hir som begreppet variabel geometri sirskilt kommer in. Vilka stand-
punkter intar man i ledande EU-linder? Hur kan de nya undantagen tinkas komma att se
ut? Ett studium av politiskt sérskilt relevanta texter, sérskilt i form av officiella standpunk-
ter, bor bidra till att klargéra hur man egentligen uppfattar variabel geometri och hur den
tinkas komma att bli utformad.

De aktuella forslagen

Variabel geometri och annan flexibel integration i aktuella
forslag

Som redan framgatt figurerar i dagens lige infor realférhandlingarna vid 1996 &rs reger-
ingskonferens en rad forslag som alla ror tillimpning av variabel geometri och andra former
av flexibel integration som medel att komma vidare i den europeiska integrationen. Det dr
de stora linderna i EU som gitt i spetsen och de forslag som hittills forts fram kommer
viisentligen frdn Tyskland, Frankrike och Storbritannien. Det ir i forsta hand tyskarna som
gripit initiativet och dirvid frimst politiska grupperingar centralt placerade inom
CDU/CSU, alltsi vad som i Tyskland sedan linge varit det statsbirande kristdemokratiska
partiet.

Minsta gemensam ndmnare for framlagda forslag ér i allménhet att de har som ett huvud-
syfte att komma férbi vetoproblematiken, alltsi kravet pa enhillighet inom EU:s minister-
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rad vid fattande av visentliga beslut inom de integrationsomraden som har dr aktuella, i
forsta hand utrikes- och siikerhetspolitiken, inbegripet forsvarspolitiken. Den handlingsfor-
lamning som ofta priglar EU:s hantering av stora integrationsprojekt bildar till stor del bak-
grunden. Det giller att finna nya vigar att komma vidare.

Det finns ocksd en stark koppling till EU:s kommande medlemskapsférhandlingar med
sannolikt ett stort antal stater i Central- och Osteuropa. Man ser detta pa manga héll som en
historisk mojlighet men ocksa en utmaning, som det méter stora svarigheter att forena med
onskemalet om vidareutveckling av ett starkt och vitalt EU. Ocksé hir verkar i forsta hand
Tyskland padrivande.

For nagra EU-linder, och dé inte minst Sverige, tillkommer neutralitetsaspekten som en
viktig fraga. Ocksa den skall berdras.

Framstillningen borjar med det tyska synsittet och fortsitter ndrmast med det franska
och brittiska.

Tyskland och begreppet Kirneuropa

Som redan antytts har det mest konkreta av de forslag om anvindning av variabel geometri
som foreligger tyskt upphov.

Det tyska kristdemokratiska regeringspartiet CDU/CSU har med sin rapport ”Reflections
on European Policy” i forening med vissa franska uttalanden dragit upp ramen for debatten.
Dess forfattare Karl Lamers och Wolfgang Schiuble’ drar i rapporten upp huvudlinjerna for
det tyska statsbirande partiets Europapolitik. Hér lanseras de mdl som innebdr en storre
overforing av makt till EU och att en forstirkning av de tysk-franska relationerna skall sét-
tas dnnu mer i centrum.

Utgangspunkten i rapporten ér att utvecklingen av EU maste innehdlla mer flexibilitet.
Malet dr att variabel geometri skall foras in som en del av 1’acquis communautaire sa att
strukturen pa flexibiliteten skall kunna kontrolleras. Detta innebdr att ett flexibelt system
inte skall byggas upp pa mellanstatlig niva, ngot som skulle kunna leda till en fragmenter-
ing och ett a la carte-Europa.® I rapporten skrivs att ett uppehall i utvecklingen av unionen
4r att betrakta som ett steg tillbaka. Variabel geometri och ett ytterligare ndrmande till
Frankrike skulle kunna bli en garant for att ett sédant uppehall inte uppstar.

I rapporten ndmns tvd huvudanledningar till den variabla geometrin. Den forsta anled-
ningen ir att hindra en centrifugaleffekt nir unionen sténdigt utvidgas. Man vill alltsa hin-
dra den utspidningseffekt en ytterligare utvidgning skulle ha pd unionens handlingskraft
och mojligheter att verka. Den andra anledningen &r att hindra en nord-sydlig polarisering
av unionen. Genom att bilda en kiirna, dir de tva frimsta foretrddarna for nord och syd
ingar, Tyskland och Frankrike, kan man minska ocksd dessa centrifugerande effekter pa
unionen. Man vill skapa en kiirna som fungerar s att den genom att bilda en stabil mitt kan
hindra olika typer av centrifugerande och utspidande effekter.

7 CDU/CSU-talesman i internationella frigor respektive gruppledare for CDU/CDU i Bundestag
* CDU/CSU-Fraktion. Reflections on European Policy, sid 6
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Grundtanken &r alltsa att den variabla geometrin skall ha formen av en inre kirna dir
inget land kan hindra den fortsatta utvecklingen av Maastrichtavtalet. Vetoritten skall inte
kunna stoppa lédnder som vill gd framat med EU-samarbetet. Grundregeln skall vara att
denna kirna skall vara 6ppen for alla medlemsldnder som har méjlighet att klara kirnans
hardare krav pa utvecklingstakten. Man vill allts& se kirnan som ett draglok i processen.
Alla lidnder skall ndr deras temporira anslutningsproblem &r undanrjda kunna ansluta sig
till kdrnan.® Denna formulering kréver att strukturen med en kirngrupp av medlemsstater 4r
sanktionerad av de 6vriga medlemslidnderna och likas att deras malsittning med integra-
tionen dverensstimmer med den langsiktiga mélsittningen for hela unionen.

Det fransk-tyska samarbetet ar i rapporten ténkt att i framtiden utgora “kiirnan inom kir-
nan”.!0 Kirnan i sin helhet kommer enligt rapporten troligen att bestd av Tyskland,
Frankrike och Benelux-linderna. (Denna gruppering nimns dven i andra rapporter). Man
har alltsd i rapporten skapat en kvalitativ skillnad mellan olika delar av den framtida inre
kérnan men vari denna skillnad egentligen skulle ligga #r foga berort. Denna struktur
viicker frigor om hur den inre kérnan egentligen ir tinkt att se ut. Kommer man att séka
konsensus i kdrnan som helhet eller kan det ibland ricka med att uppni konsensus inom
kédrnans kérna? I realiteten kan detta bli ett problem, da lindernas status inom kirnans
kérna frimst definieras genom deras gemensamma behov av att driva unionen framat och
utvecklingen i en forutbestimd riktning. Den avgérande frigan i sammanhanget ir var
besluten skall fattas och hur stora méjligheter de 6vriga linderna i kidrnan skall ha att
paverka, for att inte tala om de linder som ligger utanfor kirnan. Detta resonemang ror i
allra hogsta grad fragan var besluten om EU:s framtidsfrigor kommer att fattas.

Ett gemensamt strategiskt koncept skall utarbetas mellan Tyskland och Frankrike, dir
huvudmélet dr stabilisering. Stabiliseringen har tva sidor, dir den ena ir att skapa en poli-
tiskt stark och stabiliserande mitt i Europa och den andra att med tiden kunna ta 6ver USA:s
stabiliserande roll i Europa.!! Inom kirnan kommer man att kriva ytterligare samordning
av politiken. Detta kan t ex komma att gilla gemensam industri- och konkurrenspolitik som
i dag ér frdgor, dér bland annat Tyskland och Frankrike i viss mén driver skilda linjer.

Grunden for kdrnans samarbete ligger i att fora unionen eller atminstone kirnan framat i
frdgor dar den nuvarande strukturen har visat sig vara alltfor trog. Det forsvars- och siker-
hetspolitiska samarbetet 4r givetvis en sidan friga. I Schiuble-Lamers - rapporten nimns
GUSP-samarbetet som en av nyckelfrigorna (tillsammans med EMU). Det framhalls att
kérnlinderna bor utveckla en gemensam forsvars- och sikerhetspolitik i en avsevirt snab-
bare takt @n vad Maastrichtavtalet anger. I en riktig union har alla linder samma siker-
hetsstatus och man skriver att det ar av stort intresse att skapa klarhet och enighet nir det
géller sikerhetspolitiken. Man forordar en fullsténdig koppling mellan VEU och EU, dir
man genom VEU skall koppla EU till NATO. Man vill enligt den tyska forsvarsministern
Riihe koppla sakerhetspolitiken till forsvarspolitiken genom EU. Detta kan komma att ge
tvd sikerhetssteg, dir det forsta 4r EU-NATO (genom VEU) och de andra ir den neutrala

* Internet , Tysklands note on position. Internetadress: Igc-home/ms-doc/state-de/positn.html
'*CDU/CSU, sid 7
"' CDU/CSU, sid 10

3 16-0771
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viigen dir man genom att koppla sikerhetspolitiken till forsvarspolitiken hindrar dessa
linder fran att agera pd EU:s siikerhetspolitiska plan.

Viisteuropeiska unionen skall enligt rapporten fungera som EU:s implementeringsverktyg
for att fora over forsvars- och sikerhetspolitiska frigor till EU. Inom NATO skall den eu-
ropeiska delen stirkas och bli jambordig med USA och Kanada.!? For detta framtidscenario
krivs att alla deltagare ingdr i NATO. Detta framfor ocksd av en av forfattarna till
CDU/CSU-rapporten, Karl Lamers, som klart anger att alla EU-ldnder bor ingd i NATO.!3
Vad som avses ir antagligen att alla lander i kdrnan bor ingd i NATO. Lamers skriver
vidare att man bor bilda ett permanent europeiskt GUSP-organ som man ger klara maktbe-
fogenheter och klara handlingslinjer sa att organet kan handla s& sjilvstandigt som mojligt.

I samband med detta framfor Lamers ocksa asiken att finansieringen av detta organ skall
ske genom EU:s gemensamma budget.!4 Detta visar pd en av huvudfragorna i forhéllandet
mellan kirnan och resterande stater inom EU. Genom att vara med och finansiera sank-
tioner skulle dven utanforstiende EU-linder i allra hogsta grad beroras av verksamheten.
Denna fraga ir klart kopplad till beslutsnivdn, d v s var besluten skall fattas, nagot som rap-
porten dterkommer till i det foljande.

Nir det giller samarbetet i den s k tredje pelaren (inrikes och riittsliga fragor) framfors
frin CDU/CSU-hall tanken att integrationen pa dessa omraden skall skotas genom Scheng-
en-principen, d v s samarbetet skots delvis utanfor EU till skillnad fran fragor om GUSP
och EMU. Detta kan ses som ett uttryck for att den variabla geometrin som tidigare
beskrivits har vissa forutbestimda uppgifter dér de inrikes och rittsliga frigorna inte ingar.
Man skulle med detta resonemang kunna se variabel geometri mer som ett transportverktyg
in en langtgiende integrationsprocess utan klara mélsittningar i specifika fragor.

Frigan om vad som ingdr och bor ingd i kdrnan dr intressant eftersom olika sakfragor
speglar olika konstellationer. I klartext giller frigan om en och samma kidrna kommer att
vara aktuell for samtliga fragor. Karl Lamers forklarade i den franska dagstidningen Le Fi-
garo att EMU r en av kiirnans nyckelfrigor. Det dr i dagsliget inte troligt att samtliga
patinkta medlemmar i kirnan kommer att klara konvergenskraven samt kunna overtyga
hemmaopinionen om ett intridde. Detta skulle i praktiken leda till nya konstellationer av
kérnor som driver igenom EMU. Genom konvergenskraven har man redan i praktiken bil-
dat en kirna och frigan ir om man kommer att kunna avvinda en fast konstellation pa de
sitt som Schéuble-Lamers-rapporten anfor i olika fragor. Medlemskapet i NATO skapar
ytterligare olika konstellationer som kan komma att fd &nnu storre vikt vid en Ostut-
vidgning.

Frigan ir alltsd om man i realiteten kan skapa endast en fast kirna for samtliga fragor
eller om man kommer att ha varierande konstellationer i olika frégor. En utveckling med ett
stort antal konstellationer ir inte trolig. Det skulle i sa fall f till foljd att den fragmentering
som man fruktar med en 2 la carte-1osning skulle bli verklighet. Men en 16sning med ét-
minstone tva kirnor, en for GUSP-samarbetet och en for EMU ir inte en otrolig utveckling.

"* Internet, Tysklands note on position
" Diskussionspapper ay Karl Lamers om CFUSP, (FUSP), 13 Juni 1995
" Ibid
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Den tyska regeringen har vid flera tidpunkter papekat att EMU projektet inte ér genomfor-
bart ifall inte dtminstone tvd av de stora linderna medverkar. Detta betyder att dven
Frankrike méste klara kraven s att de tvd linderna inom kirnans kiirna samarbetar inom
samma projekt. I CDU/CSU-rapporten papekas att flexibilitet kan komma att anvindas i
flera steg frén region via EU, d v s staterna till kirnan, mojligheter finns da till olika kon-
stellationer ocksa pé olika nivder. Detta kan givetvis riskera att leda till en fragmentering.

Det storsta tyska oppositionspartiet SPD talar dven det om mojligheterna till flexibel in-
tegration, men trycker hért pa att en sidan 16sning endast giller flexibilitet i utvecklings-
hastighet.

Det bor noteras att det tyska material som anviinds hér har en klar slagsida mot det krist-
demokratiska regeringspartiet CDU/CSU, men den tyska regeringens uttalanden och
Schéuble-Lamers-rapporten ir nigra av de viktigaste inldggen i debatten. Nagot tydligt al-
ternativ har heller inte forts fram av tyska SPD.

Frankrike och tanken om Trecirkeleuropa

Detta avsnitt kommer friamst att behandla de skillnader som finns mellan fransk och tysk
instéllning till frigan om variabel geometri.

Efter president Mitterrands bortgéng och den forre premiirministern Balladurs forlust i
gaullistpartiets inre maktkamp, fanns fran tysk sida en ridsla for att den nye presidenten
Chirac och den nye premiérministern Juppé skulle gi in for en mindre integrationsvinlig
linje. Redan i sin presidentkampanj gjorde Chirac dock klart att fven han stir for en inte-
grationsvinlig politik. I sin valkampanj presenterade Chirac sin langtgende malsittning att
tillsammans med Tyskland bilda basen i det nya europeiska militira samarbetet. Han for-
klarade sig redan hir vara for en differentierad integration s linge den var Gppen for alla.
Aven Michel Barnier!S har hakat pa den tyska CDU/CSU-linjen, nir han i en intervju i
dagstidningen Le Figaro forklarat att GUSP-samarbetet méste stirkas. Han ger ocksa ett
allmint stod till hela rapporten. Barnier trycker dock hérdare pi vikten av att uppna sa stor
enighet som majligt.

Den sikerhetspolitiska polariseringen utgor for fransménnen ett problem och man ater-
kommer hela tiden till vikten av storsta mojliga enighet p4 omrédet. Friagan &r om man kan
se fler fordelar dn nackdelar med att féra in den nuvarande europeiska sikerhetspolitiska
polariseringen i EU-arbetet med forevindningen att ge samarbetet ett kvalitativt lyft. Efter-
som man redan i dag sikerhetspolitiskt har ett Europa i tv4 hastigheter i friga om forsvars-
integration ar det foga troligt att man &tminstone p4 kort sikt kan uppna den enighet frans-
ménnen skulle vilja se.

Den fransk-tyska positionen har bland annat lagts fram i ett gemensamt brev forfattat av
Chirac och Kohl!® dir man lagger fast att differentierad integration bara skall anvindas av
ett enskilt land under en period da detta land har problem att folja utvecklingen. Flexi-

** Frankrikes Europaminister
" Gemensamt brev, 6 dec. 1995 efter det tysk-franska motet i Baden-Baden
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biliteten skall endast f4 anvindas si att de 6vriga EU-linderna inte hindras att ga vidare
inom det gemensamma institutionella EU-ramverket. Brevets text ger intrycket av att
flexibiliteten skall anvindas som temporér undantagsprincip, nir man i sin strivan mot ett
gemensamt méal rékar ut for tillfilliga problem som t ex opinionen i ett enskilt land. Det
som r intressant med brevet 4r att det inte talar om ett flerhastighets-Europa, utan om en
gemensam enhetlig process dir differentiering &r mer av undantag an regel. Enhallighet och
gemensamma mal ges hogre prioritet. For fransmidnnen tycks Europatanken och lojalitet
mellan medlemslanderna vara ledstjdrnan.

For fransminnen synes fransk suverénitet alltid std i forgrunden och den sikerhetspoli-
tiska tudelningen mellan nationell suverénitet och NATO-medlemskap har for fransménnen
inneburit att man kunna behélla den nationella suveriniteten pa forsvarsomréadet i den ut-
strickning man velat. Men man har fran fransk sida visat att man &r villig att styra den fran-
ska sjilvstindighetspolitiken mot ett europeiskt samarbetsplan. Man bor notera denna skill-
nad i utgdngspunkt nir man jimfor med den tyska instéllningen till GUSP-samarbetet och
till variabel geometri.

Den franske f d Europaministern Lamassoure har ytterligare framhallit den franska in-
stillningen att differentieringen endast skall vara i tiden och ddrmed att mélen skall vara
gemensamma. Valfrihet skall inte finnas och kérnan skall utgéras av de som fran borjan
ansluter sig till alla delar av samarbetet. A la carte och andra 16sningar med valfrihet kan
didrmed inte bli aktuella. Lamassoure ser ocksd GUSP-samarbetet i ett vidare perspektiv &n
det rent militira. Han beskriver ett tudelat GUSP med en diplomatisk och en militar del.

Den forre franske premidrministern Balladur lade i en intervju med Le Figaro fram den
franska linjen med de s k solidaritetscirklarna eller Trecirkeleuropa. Grundindelningen
bestér av tre stadier, dir det yttersta stadiet — den yttersta cirkeln — bestar framst av de
lander som ligger i Europa men inte pa 1ang sikt eller aldrig kan bli medlemmar av EU. Hit
hor forst och framst Ryssland men ocksa linder séder om Medelhavet. Den andra cirkeln,
mellancirkeln, bestir av de EU-lénder och kommande EU-lander (Central- och Osteuropa)
som ingar i unionen men som inte kan f6lja med i integrationsarbetet. Hir skall olika typer
av overgangstider finnas och malséttningen skall vara att bli en del av den innersta cirkeln,
som bestér av de linder som har mojlighet att direkt ansluta sig till de nya projekten. Bal-
ladur beskriver malsittningen att man pa sikt skall smélta ihop de tva innersta cirklarna till
en och pa ytterligare ldng sikt smilta ihop alla tre cirklarna, men det kommer under
overskadlig tid att finnas skillnader hos ldnderna runt den innersta cirkeln, kdrnan. Det fran-
ska systemet med solidaritetscirklar bygger pa ett stort gemensamt visiondrt Europa-mél
men kommer i praktiken atminstone pa kort sikt att vara samstimmigt med den tyska idén
om Kérneuropa.

Premisrminister Juppé bygger dven han pa cirkelresonemanget och beskriver att den in-
nersta cirkeln skall vara dppen for alla men med vissa obligatoriska intradeskriterier. Hit
hor VEU och EMU. Intressant ér att det cirkelresonemang som Juppé beskriver dven lam-
nar mojlighet for en utveckling med fler cirklar, en for forsvar och en annan for EMU o s v
och dven om detta dr en naturlig f6ljd av olika konvergenskriterier blir foljden att mal-
sdttningen limnar mojlighet till en nagot 16sare sammansittning av kidrnan.




29

Kopplingen till Tyskland men dven till Storbritannien ser Juppé som nddvindig for att
undvika en fransk marginalisering i och med utvidgningarna. Cirkelresonemanget skall
bidra till att reducera risken att unionen dras norrut och dsterut. Man vill skapa ett system
som ger balans bade regionalt och institutionellt och inte som Juppé ocksa pozngterar skapa
en superstat. Det franska trecirkelresonemanget liknar i stora stycken det tyska, men i en
annan tappning dir alla skillnader och olika typer av differentiefing fors in i ett storre
resonemang med en gemensam struktur och med en tydlig malséttning. Aven om forslaget
inte &r teknisk tydligt sa finns en forskjutning mot lojalitet och Europatanken samt en vilja
att ta ett stort grepp om hela den framtida Europautvecklingen.

I en debattartikel av den forre franska presidenten Valery Giscard d'Estaing om den
framtida europeiska arkitekturen ldggs tyngdpunkten p& genomforandet av EMU. d'Estaing
ser EMU som basen i den nya kédrnan. Han skissar pd ett system med Storeuropa och
Kérneuropa, dér Storeuropa blir ett Europas forenta stater och dar alla kérnfrigor beslutas
pa karnniva. Hans forslag skiljer sig pa flera punkter frin cirkelresonemanget. Bland annat
ser han tva klart definierade hastigheter och han ldgger hela tyngdpunkten pA EMU-
samarbetet och en klar statusskillnad mellan kérnan och 6vriga Europa.

Kanske kan tva EMU-kémor bildas, en inom och en utanfor projektet, dér dven den grupp
som ej deltar har strukturen av en kidrna med en valutapolitik som bygger pa nationella
valutor.

Storbritanniens position och svar pa det fransk-tyska initiativet
samt variabel geometri som uteslutningstaktik

Den brittiska reaktionen har till storsta del fungerat som svar pa det fransk-tyska initiativet.
Premidrminister John Major framlade i sitt bekanta tal vid universitetet i Leiden!” den brit-
tiska positionen. I grunden far tanken om flexibel integration understod frin brittiskt hall
och Major framhéll bland annat att det dr fullt naturligt att vissa ldnder integreras fortare 4n
andra. Han framholl hiarvid EMU som exempel.

Den brittiska kritiken riktas fraimst mot tanken om Kérneuropa. Den flexibilitet som
forordas fréan brittiskt hall r mer allmin och grundtanken #r att alla medlemsstater skall f&
vara med och att alla skall kunna sédga nej. Alla staterna skall godta utvecklingen och vara
jdmlika. Major ser Storbritannien som en del av Europas kirna. Britterna vill inte se hur
balansen och initiativen i europeisk politik ytterligare glider mot Tyskland och Frankrike
och i linje med detta tar de avstand fran alla tankar pd permanentade konstellationer som 4r
desamma i fraga efter fraga. Idén med tvé (eller flera) huvudhastigheter kritiseras fran brit-
tiskt héll. Man foredrar att flexibiliteten i huvudsak utgors av mojligheten att séga ne;j.
Flexibiliteten gar med andra ord endast en vig, d v s man séger nej. I det fransk-tyska for-
slaget gér flexibiliteten i tva riktningar, man kan séga nej men for att ing4 i kirnan krivs att
man godtar ett paket av projekt. Envigsresonemanget hinger ihop med den brittiska oviljan
till fasta konstellationer och med en rédsla for att hamna utanfor utvecklingen. Den brittiska

" Tal i Leiden, 7 september 1994



30

ekvationen, didr man bade vill inga centralt i Europas beslutsfattande och samtidigt till-
fredsstilla opinionen och behélla tonvikten pa nationalstaten, r svérlost. Balansen mellan
stater dr central och britterna &r rddda for en forskjutning mot en kirna dér de kanske ej
kommer att inga.

Det brittiska forslaget med flexibilitet men utan fasta grupperingar har givit upphov till a
la carte-debatten. I ett system ddr man kan vilja att séiga nej till forslag men #nda kriva att
vara en del av beslutsprocessen kommer man i slutiinden att fi mer eller mindre av ett a la
carte-system. Britterna framhaller att unionens beslut skall fattas gemensamt. Detta innebir
i praktiken att det minst integrationsvinliga landet kan bestimma takten, men det visar
ocksa pé ett problem med beslutsfattande och beslutsniva som i det brittiska fallet blir extra
tydligt. Nér besluten om Europas framtidsfragor och da speciellt pA GUSP-omradet kommer
att utformas dr det av storsta vikt for Storbritannien att vara en av beslutsfattarna. Men om
besluten i realiteten kommer att atminstone delvis kunna utformas av en mindre kirntrupp
utan Storbritanniens medverkan, kommer detta givetvis att betraktas som ett hot mot
landets nuvarande position. Att undvika alltfor fasta grupperingar kommer dirmed att ligga
i landets intresse. En flexibilitet utan fasta konstellationer ger storre majligheter till egna
kombinationer och dirmed ett beslutsfattande 2 la carte. Frigan dr om man skall se den
brittiska reaktionen som ett foresprakande av ett a la carte-system eller om det mest 4r friga
om en reaktion och en ridsla for att hamna utanfor beslutsprocessen eller dtminstone utan-
for den plattform som genom att implementera besluten starkt skulle komma att paverka
dem.

Aven den brittiske utrikesministern Douglas Hurd har framfort argument mot en kérnut-
veckling, samtidigt som han deklarerat att samarbete inom andra och tredje pelaren helt
skall ske pa mellanstatlig basis'® med en flexibilitet av Schengentyp, diar man ansluter sig
efter vilja och formaga. Det forsvars- och sikerhetspolitiska samarbetet utgor grunden i
Storbritanniens argumentation mot nya fasta konstellationer. Som John Major deklarerade i
Leiden-talet utgor Storbritannien redan en del av kirnan pé detta omrade och landet maste
ingd i en sddan kirna.!? Major har vidare sagt att ostutvidgningen och sikerhetspolitiken
krdver variabel geometri.

Grunden i det brittiska resonemanget dr nationalstaten och dess position, ingen skall
tvingas in i ett samarbete. Mellanstatligheten och kopplingen till NATO gor att Storbritan-
nien stéller sig avvisande till att VEU gors till en del av EU. Man forordar ett starkt siker-
hetspolitiskt och utrikespolitiskt samarbete, men pé nationalstatsbasis.2’ EU har ingen roll
att spela inom forsvarspolitiken, som britterna framhaller till stor del bygger pa siker-
hetsgarantier inom VEU och NATO. S4 linge linderna inom EU har olika sikerhetsstatus
bor EU enligt brittiskt synsitt inte engageras forsvarspolitiskt. Det GUSP-samarbete som
man forordar @r enbart sikerhetspolitiskt och skall grundas p& mellanstatlighet. Man ser tva
siikerhetspolitiska sfarer inom EU. En dir alla har samma status och en dir man genom
VEU, som ju bygger pa 6msesidiga séikerhetsgarantier, har en annan sikerhetsstatus. Stor-

" 12 dec. 1995, se Storbritanniens Note on position (Internetadress se not 14)
" Premitirminister John Majors tal i Leiden, avsnittet om Second and third pillars
* Malcom Rifkind i DN den 29 mars 1996
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britannien ser giirna en utveckling av VEU, men detta skall ske utanfor EU och genom
NATO. Man visar ett missndje med en union dir nationalstaternas roll minskar och den na-
tionella politiska identiteten suddas ut.

Britterna vidhéller sina krav i den nyligen framlagda regeringsrapporten A partnership
of nations”. Dir framhills vikten av att behdlla enhillighetskravet i GUSP-frigor. Man
menar att EU-utspel mdste godkinnas enhilligt for att kunna behélla sin tyngd interna-
tionellt. Man bér dock notera att ett regeringsskifte i Storbritannien kan ge vissa skillnader i
den brittiska positionen. Mojligheten finns att en labourregering godtar viss vidgad over-
statlighet. Labourpartiet har dock sagt sig stddja den nuvarande linjen nir det giller veto i
GUSP-fragor.

I vilken mén paverkar risken for uteslutning staternas vilja att vara med? Om EU-
utvecklingen far formen av en tvahastighetslosning och man for att tillatas delta i den hogre
hastigheten, d v s kirnan, tvingas godta en paketlosning kan detta f3 till f5ljd att man godtar
hela paketet hellre &n att man tar risken att tappa for mycket kontroll ver utvecklingen. En
liknande uteslutningstaktik anvindes nir de Gaulle pa 1960-talet forhalade Storbritanniens
intride i gemenskapen. Uteslutningstaktiken fungerar givetvis ocksa den andra viigen, d v s
att man riskerar att uteslutas ur kérnan ifall man inte uppfyller kraven eller inte vill flja
kédrnans utveckling. Hir kan en konflikt uppsti mellan kirnans kirna (Frankrike och Tysk-
land) och &vriga kérnliander. Major understrok i Leidentalet vikten av balans bland annat
mellan stora och smé linder och mellan kiirnans kirna och resterande delar av unionen.
Han framholl att risken finns att sma stater tappar betydelse i férhéllande till Frankrike och
Tyskland. Det kan féreligga en fara for att de linder som inte foljer de drivande staternas
linje kastas ut. Denna draglokseffekt, dir viljan att folja med framst utgérs av risken att inte
fé folja med, kan fa effekter for bland annat Storbritanniens agerande i slutinden.

Analys av de beskrivna ldndernas stdndpunkter

Rapporten skall nu gé in pa ett forsok till analys av de tre stora lindernas nu behandlade
stdndpunkter. Av sirskilt intresse ér att soka skillnader och minsta gemensamma némnare i
de officiella franska, tyska och brittiska stindpunkterna. Avsnittet inleds med en genom-
gang av de huvudsakliga skillnaderna.

Den centrala skillnad som visar sig 4r densamma som mellan 2 la carte-systemet och
variabel geometri, nimligen mélsittningen. Huruvida mélsittningen maste vara gemensam
eller inte dr grundskillnaden mellan Storbritannien & ena sidan och Frankrike-Tyskland &
andra sidan. Tanken pa en kirna som fortrupp faller, om inte de Gvriga har dtminstone en
framtida forhoppning att kunna folja efter. Givetvis kan kirnan 4nd& bildas, men tanken pa
att kirnan skall fungera som en foregangare &r central. Tvahastighetstanken faller om mal-
séttningen faller och den kérna som i s8 fall bildas blir en union inom unionen med en klart
definierad statusskillnad gentemot de 6vriga. En permanentad statusskillnad uppstér, dér
konsensus soks pa tva plan, antingen inom EU som helhet eller inom kirnan.

Djupt forknippad med frégan om malsittning &r frigan om enhillighet. Grunden i det
fransk-tyska resonemanget ér att det 1dngsammaste och minst integrationsvinliga landet
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inte skall kunna stoppa de Gvriga. Storbritanniens position i frigan ar att enhéllighet alltid
maste uppnas inom unionen som helhet. Genom mdjligheten att stoppa beslut dven inom
kdrnan tappar kédrnan i sd fall sin reella betydelse, eftersom #ven icke kdrnmedlemmar
mdste sanktionera kdrnans mélséttning. Mojligheten finns dock givetvis att medlems-
linderna enas om att inte enas, d v s man tillater de resterande att fortsitta trots att man
sjdlv stéller sig utanfor.

Redan i borjan av rapporten har det papekats att regeringskonferensens mojligheter att na
konsensus kommer att sdtta ramarna for framtidens variabla geometri. Med detta menas
bland annat att om mojligheterna till uppgorelser inom EU toms ut, dterstar for linderna
inom den tinkta kidrnan att ga vidare gemensamt utanfér EU, d v s med olika uppgorelser
av Schengen-typ. Mojligheten for lander som vill vara med och paverka Europas fram-
tidsfrigor men inte vill vara en del av en kiirna som till stor del bestar av forsvarssamarbete
minskar. Den franska positionen, dér enhillighet frén samtliga medlemmar inte krivs men
dar man ser flexibiliteten som en 6vergangslosning, kriver dock att man trots motséttningar
i initialskedet behéller karaktiren av en flerhastighetslosning med gemensamma mal.

Enhillighetsproblematiken &r starkt forknippad med malsittningen och linken dem
emellan ér beslutsnivan. Ifall kdrnan ej behover soka vare sig enighet med den Gvriga un-
ionen eller ha en gemensam malsittning kommer den viktiga beslutsnivén nir det giller
EU:s framtidsfragor att ligga enbart hos kirnan. Med ett enhillighetskrav kommer
mdjligheten till kontroll att finnas kvar hos samtliga medlemmar. Om kirnans malsittning
radikalt skiljer sig fran den Gvriga unionens, kommer besluten att fattas av kirnlinderna,
eftersom konsensus inte behover uppnas.

Ytterligare en fraga som bor kopplas till malséttningsproblematiken dr diskussionen om
flexibilitet som ett tidsbegransat undantagsfenomen. Med differentierad mélsittning skapas
permanenta skillnader, men framforallt Frankrike driver som ndmnt tanken om variabel
geometri som ett tidsbegransat undantagsfenomen. Detta resonemang kriver givetvis att
mélsittningen dr gemensam och att besluten som giller kiirnan méste fattas gemensamt av
unionen som helhet. Den tyska linjen, dér enighet inte &r ett krav och ej heller tidsbegrin-
sade flexibla l6sningar dr malet, borde bygga pa en uppfattning att gemensamma mal at-
minstone under den ndrmaste tiden och i vissa fragor dr omdjligt att uppnd. Tanken med
kdrnan 4r dock att den skall fungera som ett lok i den gemensamma utvecklingen. Detta bor
ses som ett langsiktigt mal.

I det forra avsnittet beskrevs den brittiska oviljan mot fasta konstellationer. Kérnbegrep-
pet forutsitter en splittring i minst tva kvalitativt skilda delar. Insynen och mojligheten att
paverka kdrnan, d v s risken for att beslutsnivan hdjs och bara omfattar en mindre grupp
linder, foranledde den brittiska skepsisen mot kérnidén. Gemensamma beslut och storre
mojligheter att sdga nej ar de brittiska 16sningen. De fasta konstellationerna riskerar att ge
en permanentad statusskillnad som kan medfora ett krav pa paketlosningar, d v s man tar
allt eller inget. Detta resonemang forutsatter dock att kdrnan utvecklas vidare och inrymmer
fler félt an vad som idag ar aktuellt med i forsta hand sikerhets- och forsvarspolitiskt
samarbete och valutaunionens tredje fas.
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Den variabla geometrins grundldggande funktion har tvé sidor, antingen ett system som
limnar stérre utrymme for nationalstaten genom méjligheten att avstd fran samarbete eller
ett system som har som grundliggande mal att hoja samarbetets kvalitet och stirka de ge-
mensamma organens mdjligheter. Den brittiska synen pa flexibilitet, som utgér fran mel-
lanstatlighet, ger flexibiliteten en fundamentalt skild utgadngspunkt jimfort med den fransk-
tyska synen. Sa dr sidrskilt fallet med tanke pa att flexibilitetens mal for britterna #r att
stdrka nationalstatens position gentemot EU, och ddrmed det mellanstatliga samarbetet.

Flexibiliteten aberopas bade fran federalister och frén foresprakare for ett mellanstatligt
samarbete. Aven hir ligger vattendelaren vid malsittningen med flexibiliteten; gemensam
malsittning som pa sikt kan fa okade federala inslag eller medlemsstatsinriktad malsittning
som lagger storre vikt vid nationalstaten och mellanstatlighet.

Med bada utvecklingslinjerna foreligger risken att konsensuskravet minskar. Om flexi-
biliteten pa sikt limnar storre méjligheter for flexibla nationella speciallosningar sdsom
forordas fran brittiskt hall, kan foljden bli att flexibiliteten anvinds som en utvig for att
undgé en uppslitande EU-debatt inom manga av Europas pd EU-fragan splittrade partier. I
fragor dir man tidigare sokt konsensus kan man med flexibiliteten som verktyg undvika
debatt. Likasa finns risken att en kidrnutveckling leder till att den del som driver unionen
framdt, d v s kirnan, nojer sig med att sdka konsensus inom kirnan. Detta kan da leda till
en ytterligare polarisering av unionen mellan kidrna och icke kirna. Den senare blir litt en
periferi.

Som framgatt finns det klara, reella skillnader mellan de olika typer av flexibel integra-
tion som presenterades och definierades ovan. Den stora och grundliggande skillnaden lig-
ger som framgatt i malsittningen. Den ér avhiingig av flexibilitetens utgdngspunkt och di-
rekt kopplad till de andra huvudskillnader som behandlats och di framst frigorna om
enighet, tidsbegrinsning och fasta konstellationer (Kérneuropa).

Aven EU-organen sjilva har kommit med rapporter om differentierad integration. Hir
mirks framst rapporter av kommissionen och av reflektionsgruppen infér regeringskon-
ferensen.?! Den senare var sammansatt av kvalificerade nationella representanter. Rap-
porterna for fram vissa tydliga begrinsningar som bor gilla anvindningen av flexibilitet.
Hit hor framst att alla typer av a la carte-16sningar avfirdas och att differentiering bara skall
tillitas om den stimmer Overens med EU:s syften. Man understryker att den inre
marknaden maste vidmakthallas. Den inre marknaden utgdr grunden i gemenskapen men
dven detta kan som beskrivs nedan i avsnittet om Ostutvidgningen bli foremal for debatt.

Ytterligare en grundprincip dr att den inre kdrnan alltid skall vara 6ppen for alla
medlemslinder som har majligheten att ingd i kdrnan. Man kan tiinka sig tre grupper; forst
de som vill och kan inga i kidrnan, sedan de som kan men inte vill ing& och slutligen de som
vill men inte kan. Frdgan édr hur mycket de tvéd senare grupperna kommer att kunna paverka
kérnan. En asikt som framfors bygger pa att endast de som ingdr i kiirnan skall vara de som
slutgiltigt fattar besluten, d v s man skall i fordraget infora en differentierad rostritt. Detta
kan som redan beskrivits i vissa ligen vara svarforenligt med kravet pa tidsbegriinsning.

* Reflektionsgruppens rapport, sid 6-9 & kommissionens rapport

4 16-0771
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Detta giller speciellt i ett lige ndr olika huvudlinjer fér EU:s utveckling foreligger, t ex i
fragan om mellanstatlighet eller dverstatlighet.

En fraga starkt forknippad med vad som nu berdrts ir finansieringen. Skall en stat som
inte deltar i ett projekt dnda tvingas finansiera detta genom EU:s gemensamma budget? I ett
ldge dér den gemensamma EU-utvecklingen ér oklar, d v s ndgon gemensam malsittning
inte finns, kan EU i sa fall fortsitta att ha enbart en gemensam budget? Svaret ligger troli-
gen i hur pass enig man blir om EU-utvecklingen som helhet; den gemensamma budgeten
kriver en nagorlunda gemensam linje.

Ytterligare en viktig friga dr hur EU i en framtid med differentierad integration skall
kunna agera gemensamt mot en tredje part. Blir det ett EU som agerar som handelsunion
och ett annat EU som agerar som forsvarsunion? Hur gér det d med olika system inom EU;
kan man ha olika konkurrerande syften inom EU vid en uppdelning i olika kirngrupper?
Aterigen ligger svaret i den gemensamma framtidsutvecklingen. Ett system med differen-
tierad integration kriver att nagon typ av konsensus finns dtminstone om de léngsiktiga
malen. Den gemensamma basen avgor vilka risker man utstter unionen for. Som tidigare
beskrivits kan vissa linder med flexibla 16sningar som medel slippa fatta beslut i kiinsliga
framtidsfragor och det ligger en risk i att vissa linder nojer sig med den gemensamma ba-
sen for att slippa kinsliga beslut.

Balansen mellan den gemensamma basen och en kirna som soker bredast mojliga kon-
sensus kommer att avgora huruvida de flexibla losningarna kan vara tidsbegrinsade eller
inte

Flexibel integration och den variabla geometrins anvindning
vid en utvidgning av EU

En stor utvidgning Osterut kommer radikalt att forindra EU:s nuvarande struktur. En stor
del av debatten om differentierad integration och variabel geometri utgar fran detta problem
som huvuduppgiften for EU.

En union som okar till ungefir dubbelt nuvarande storlek vad giller antalet
medlemslénder och med kraftigt 6kade inre skillnader i ekonomisk utveckling m m kommer
uppenbarligen inte att kunna fungera pa samma sitt som dagens EU. Hur skall en eventuell
differentiering organiseras? Kommer samma typ av flexibilitet att anvindas vid en Ostut-
vidgning eller finns det olika typer av flexibilitet, d v s kommer sirskilda, nya typer av
flexibilitet att anvandas enkom f6r stutvidgningen?

Stegvis intrdde i unionen &r ett sitt ddr man genom olika typer av dvergdngslosningar
skapar en ldngre anpassningstid for kandidatldnderna. Langa dvergdngstider tillimpades vid
Spaniens och Portugals intrdde i EU och r alltsd en beprovad metod. Linga 6vergéngs-
16sningar fér till effekt att man skapar olika integrationssteg och skriddarsyr dessa for varje
enskilt land. I diskussionen forekommer forslag som gér ut pé att mycket ldnga 6vergéng-
slosningar kan komma att anvindas. Ett system med mycket langa, i praktiken obegrinsade
overgangstider riskerar dock att skapa ett system med delmedlemskap. Detta vicker i s fall
fragor om vad som bor ingd i ett sddant delmedlemskap. Vilka delar skall utgd och skall
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samma typ av delmedlemskap tillimpas for samtliga COE - (central- och Osteuropeiska)
linder som soker medlemskap.

En viktig utgdngspunkt 4r att prioriteringarna fér COE-linderna skiljer sig visentligt at
vid en jamforelse med den férra utvidgningen (Sverige, Finland och Osterrike). For COE-
linderna har medlemskap i EU:s andra och tredje pelare snarast hogre prioritet 4an medlem-
skap i den forsta pelaren. Anslutningsproblemen f6r COE-linderna giller snarare an-
passningsproblem till den inre marknaden?? #n anslutning till EU:s ovriga tva pelare. Hir
aterfinns ett huvudproblem med tanke pa tillimpningen av variabel geometri pa unionen
som helhet. Grundtanken med variabel geometri ér att man skall ha en bred, gemensam och
allmén bas som under inga omstéindigheter ér forhandlingsbar. Grunden i den gemensamma
basen ligger i forsta pelaren, d v s den inre marknaden och fragan blir d& om samma typ av
variabel geometri kan tillimpas inom den nuvarande unionen och i forhallande till COE-
linderna. Ar det mojligt att tillampa variabel geometri men med en annan bas, d v s ha an-
dra omréden 4n den inre marknaden som grund? Kan samma typ av variabel geometri
komma att tillimpas om prioriteringarna skiljer sig t, d v s &r anpassningen till den inre
marknaden férhandlingsbar?

En 16sning som lanserats 4r en s k rabattanslutning, d v s en typ av delmedlemskap. Hir
genomfors en ldngsam overgdngsprocess diar COE-linderna vintar med Overtagandet av det
gemensamma regelverket (1’acquis communautaire) men i utbyte ej heller f4 ta del av de
fyra friheterna. Med detta system genomférs en omprioritering dir den andra och tredje
pelaren kommer forst. Ndgon typ av variabel geometri, d v s en gemensam bas dr givetvis
nodvéndigt for att undvika en a la carte-situation, men frdgan kvarstdr om samma typ av
variabel geometri kan anvindas inom nuvarande EU och vid en anslutning av COE-
landerna. Ett rabattsystem?3 dir man endast ir associerad till forsta pelaren men fullvirdig
medlem i de tvd andra, skulle viicka komplicerade problem om beslutsnivi m m. Aven en-
hillighetsproblemet maste 16sas eftersom andra och tredje pelarens beslut fattas genom en-
hillighet. Detta aktualiserar ocksd smastatsproblemet, nér flera mycket sma linder (t ex
Malta och Cypern) vill ansluta sig och dirmed i det nuvarande systemet skulle fa vetoritt
trots ett mycket litet befolkningsunderlag.

Ett nytt EES-avtal anpassat for COE-linderna kan vara ett forsta steg precis som for
EFTA-linderna men detta kanske ej ar troligt med tanke pa de tva gruppernas olika ut-
gangspunkt och prioritering. Nir det for EFTA -linderna gillde att fa vara med pa si myc-
ket som mgjligt av den inre marknaden utan att behova deltaga fullt ut i beslutsfattandet
inom unionen giller for COE-linderna det motsatta forhallandet.

Vilka grundtyper finns inom den variabla geometrin for anvidndning vid en Ostut-
vidgning? Den férsta huvudskillnaden hinger samman med fragan om differentieringen
baseras pa olika 6vergéngsperioder for olika COE-linder eller pa differentierat medlemsin-
nehéll for varje enskild stat genom ett rabattmedlemskapssystem. Detta kommer da anting-
en att ske genom Gvergangstider, d v s ett differentieringssystem enkom for COE-ldnderna,

* Ninna Rosi6, sid 32
*SOU 1996:15, sid 127
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eller genom en typ av variabel geometri som kan inga i ett allmént differentieringssystem
for unionen som helhet.

Flexibiliteten for COE-linderna ir sjdlvfallet ocksa avhingig av frigan hur flexibiliteten
kommer att anvidndas av de nuvarande medlemmarna, eftersom en okad flexibilitet kan
komma att medfora att nya och storre fragor aktualiseras inom unionen som helhet.

For COE-linderna dr GUSP-samarbetet det som anses mest eftertraktansvirt. Det siiker-
hets- och forsvarspolitiska samarbetet har en tydlig koppling till VEU och dirigenom till
NATO. En EU-utvidgning kommer dérfor troligen att dven innebdra en VEU-utvidgning
och dédrigenom dven en NATO-utvidgning.

Mojligheten for COE-linderna att ta bakvigen in i NATO genom EU och VEU gér att
utvidgningen, om den baseras delvis pa ett utokat GUSP-samarbete, inte kan ses som enbart
en fraga for EU:s medlemsldnder. En EU-utvidgning innebér ddrigenom att Europas sdker-
hetsstruktur skulle kraftigt férindras, dir nya problem kan uppsta med ett sikerhetspolitiskt
isolerat Ryssland. Ett problem har varit att EU och VEU inte har varit s& samstimmiga som
krdvs. Detta kan givetvis bero pa att VEU:s eventuella kommande integration med EU:s
andra pelare (d v s GUSP) varit oklar och under debatt. Man har en utgangspunkt ddr
varken EU, VEU eller NATO:s medlemmar dr desamma, nagot som medfor att ett medlem-
skap i en av organisationerna inte automatiskt medfor medlemskap i de andra organisation-
erna och att inte ndgon av organisationerna ir éverordnad en annan.

Grundproblemen vid en 6stutvidgning dr dock de finansiella problemen och den finan-
sieringschock som detta kan komma att medféra2* samt de institutionella problem som en
utvidgning medfor inom EU. Rostviktningen och smdstatsproblemet medfor att nya 16s-
ningar pa den snedvridning som nuvarande rostviktning medfér maste fram. Frin de stora
ldnderna, t ex Storbritannien, dr nya omrostningsregler ett krav. Frin svensk sida framhalls
dock vikten av att behalla dagens rostningsforfarande i ministerradet.

Mojligheten till nya majoriteter maste kunna kontrolleras. Kommissionen har i yttranden
sagt att en utvidgning krdver forandringar i andra och tredje pelarnas struktur. Den
konkurenssnedvridning som en differentiering kan komma att medfora maste ocksa elimin-
eras. En viktig friga dr om differentieringen skall sittas in fore eller efter ett intride av
CEO-linder. Differentieringen blir en stegvis process didr den variabla geometrins
tillimpning pa unionen som helhet bestimmer slutsteget. Eventuellt kan alltsa ytterligare ett
system med variabel geometri bli aktuellt i och med 6stutvidgningen.

Kommissionen har lagt fram en rapport dar vissa krav vad giller en flexibel integration
framfors. Hir ingar bland annat kravet pa att dagens institutionella ramverk inte dndras och
att den inre marknaden bevaras.2’> Dessa krav gér daligt ihop med idén om rabattmedlem-
skap, speciellt ifall rabattmedlemmarna far full medlemsstatus.

*SOU 1996:15, sid 123
** Commission opinion, sid 18
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Den svenska positionen i fraigan om flexibel integration

Den svenska instidllningen betraktar flexibel integration som ndgot som eventuellt kan
komma att bli nédvindigt i framtiden.2® Ett krav ir att flexibiliteten anviinds inom EU:s
gemensamma lagverk. En a la carte-15sning ses som en orimlig utveckling. Ostutvidgnin-
gen framfors som ett huvudskal till att flexibel integration kan komma att bli nodvindig.
Ostutvidgningen anses sa viktig att den kan legitimera inforande av viss flexibilitet.

[ frigan om vetoritten framhdlls att denna méste behdllas nér det giller GUSP-fragor
dven i fortsdttningen men dven hiar kan man nir det giller dstutvidgningen tinka sig en
diskussion i frigan. Man kan alltsé téinka sig en viss uppluckring i den svenska instillnin-
gen till enhillighetskravet.2” Den svenska instdllningen verkar sélunda vara att flexibel in-
tegration kan komma att bli nodvandig men da som en nodlosning motiverad av ostut-
vidgningen.

Den stora fragan for svenskt vidkommande édr dock GUSP-samarbetets karaktir och
framtida utveckling. Hur hart GUSP-samarbetet knyts till VEU &r en nyckelfriga. Sverige
har godtagit hela 1"acquis communautaire, inbegripet vad Maastrichtférdraget innehaller om
mdlsittningen for GUSP. Sverige kan tinka sig ett utdkat GUSP-samarbete men di girna
med ndgon typ av reservationsmdjlighet inbyggt i systemet. Ett gemensamt forsvarssamar-
bete anses ddremot inte forenligt med den svenska alliansfrihetspolitiken och Sverige
kommer inte att soka medlemskap i VEU.28

Den sikerhetspolitiska gruppering som anknyter till frigan om medlemskap eller inte
medlemskap i VEU ger en firdig kdrngrupp pa detta omréide. Det siikerhetspolitiska och
forsvarspolitiska samarbetet har flera sidor, dir Sverige pa vissa omraden kan tinka sig ett
langtgdende samarbete, t ex nir det géller fredsbevarande styrkor. #4 detta omrade genom-
forde Sverige tillsammans med Finland nyligen ett utspel i frigan om kopplingen mellan
VEU och EU. Enligt utspelet vill Sverige tillsammans med Finland ge EU befogenhet att
besluta om fredsbevarande insatser inom ramen f6r VEU. Hiir visar Sverige en vilja att vara
med och utforma framtidens koppling mellan EU och VEU #ven om négot exakt forslag
inte finns.

I denna typ av fragor avgors mycket av omvirldens syn och fértroende for ett lands poli-
tik. En utveckling dir samarbetet i GUSP-frigor for svensk del utvecklas mot ett okat
samarbete i vissa fragor (t ex forsvarssamarbete) men inte andra kan skapa problem for
linder utanfor EU att skilja pa vad som &r svensk politik och vad som #r EU-politik. Detta
problem giller allmént vid en utveckling mot variabel geometri. Kan en kirna av EU-lénder
utdt sigas foretrida en EU-linje? Grunden i det forsvarspolitiska samarbetet bygger pé sik-
erhetsgarantier antingen genom VEU eller NATO, ndgot som omdjliggor for Sverige att
med nuvarande politik delta fullt ut. I realiteten avgors den svenska positionen av hur vi
viljer att stélla oss till de projekt dir variabel geometri kan tinkas anvindas, frimst ostut-
vidgningen och GUSP-samarbetet.

* Utrikesutskottets betinkande 1995/96:UU13, sid 22
“"DN, 13 mars 1996
** Utrikesutskottets betinkande 1995/96:UU13, sid 97
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Sammanfattning och avslutande slutsatser

Rapporten visar hur medlemslindernas olika utgangspunkter paverkar synen pé flexibel
integration och da sirskilt variabel geometri. Diskussionen om inforande av variabel geo-
metri kan ses som en funktion av maktférskjutningen inom europeisk politik, men den kan
ocksa ses som ett sitt att bevara mellanstatligheten inom EU sa ldngt som mdjligt.

Man kan utgd fran en principiell grunduppdelning i tre begrepp. Det forsta begreppet,
Flerhastighetseuropa, dir flexibiliteten endast utgors av en differentiering i tiden och som
har karaktiiren av en nodlosning utgor utgdngspunkten, d v s det dr sa dagens flexibilitet dr
tankt att fungera. Det andra begreppet, variabel geometri, ir den form av flexibilitet som
forefaller utgora den troligaste utvecklingen av flexibel integration. Variabel geometri
bygger i grunden pa nigon typ av paketlosning; en konstellation av de mest integrations-
viinliga linderna bildas. Denna kirngrupp bygger pi ett allt eller intet-resonemang, vilket i
praktiken innebir att den har ett inbyggt uteslutningssystem. Detta kan i praktiken komma
att bli intressant speciellt nér det géller Storbritanniens relation till den tysk-franska axeln.
Det tredje begreppet, a la carte-Europa, &r en 16sning som atminstone principiellt inte kom-
mer att bli aktuell. Detta system baseras pa deltagande endast i de EU-projekt som en stat
finner limpliga. I realiteten kan dock 1anga dvergéngsperioder eller en 16sning med variabel
geometri men med flera olika kidrnkonstellationer i olika fragor ge upphov till en a la carte-
situation.

Kopplingen till vetoproblematiken #r genomgiende i debatten om variabel geometri.
Denna koppling hinger sérskilt samman med utformningen av ett framtida, mera vélutveck-
lat GUSP-samarbete, eftersom det #r hir djupgdende meningsskiljaktigheter kommer i
dagen. Att na konsensus i forsvarsfrigan mellan foresprakare for en tydligare EU-forankrad
forsvarsallians och med foresprikare for neutrala stater dr med all sannolikhet en omdojlig
uppgift. Enhillighetspricipen stoppar idag alla planer pa att integrera VEU i EU:s gemen-
samma fordragssystem. Har lanseras flera forslag, dir alla géar ut pa att vetomdjligheterna
méste reduceras. Detta kan uppnas antingen genom att konsensus endast skall beh6va sokas
inom den inre kirnan av EU-linder som gemensamt gar vidare inom ramen for den fore-
slagna flexibiliteten, d v s ndgon form av variabel geometri, eller genom en overgang till
beslut baserade pa kvalificerad majoritet som i storre utstréckning tar hénsyn till landernas
olika befolkningsmingder. Nir det géller forsvarspolitiken fors det forsta alternativet fram.

Den verkliga huvudskiljelinjen i instéllningen till flexibel integration visar sig emellertid i
malsittningen. Man kan inte tidsbegrinsa undantagen ifall en gemensam malsdttning
saknas. Saknas tidsbegrinsade undantag byggs permanenta statusskillnader upp mellan de
olika medlemslindernas EU-engagemang. Flexibiliteten far dd en helt annan funktion &n
den nodlosning som den har fungerat som hittills. Idén med att en kérngrupp av lidnder drar
fram en gemensam integrationsutveckling faller om en gemensam mélsittning saknas.

Som beskrivits i det féregiende kommer graden av konsensus pa IGC-96 att sitta ra-
marna for den variabla geometrin. Den svenska instéllningen att flexibel integration skall
anvindas enbart inom ramen fér EU:s nuvarande gemensamma regelverk, krdver att man
nér en relativt hog grad av konsensus, eftersom de liander som inte ar nojda med resultatet
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har mgjlighet att g vidare med nagon form av Schengen-16sning. For en grupp som varken
onskar ¢kad integration eller 6kad anvindning av flexibilitet innebir detta en omojlig situa-
tion. Det kréivs en balansgang dir foresprékarna for 6kad integration och foresprikarna for
mellanstatlighet s6ker motas.

De reella skillnader i synen pa flexibel integration och variabel geometri som foreligger
mellan de olika medlemslanderna bottnar i de skilda utgdngspunkterna. Vissa gemensamma
nidmnare finns dock, frimst uppfattningen att den flexibla integrationen skall ske utifrén en
gemensam och oforhandlingsbar bas, en gemensam grund for alla medlemslinder. Detta
kan dock som behandlats i det foregéende visa sig bli ett problem vid en eventuell Sstut-
vidgning. Den kérna som bildas skall ocksd vara dppen, d v s samtliga medlemslinder som
kan och vill skall kunna ansluta sig.

I'anslutning till den skilda synen pd gemensam mélsittning ligger frigan om var besluten
verkligen skall fattas. Skall det vara gemensamma beslut inom hela EU eller skall det vara
gemensamma beslut endast inom kirngruppen? Gemensamma beslut kriver en gemensam
malsittning. Hit kopplas dven frigan om finansiering. Vissa linder har framfort &sikten att
man endast skall finansiera den del av EU dir man deltar, andra ser fortsatt gemensam fi-
nansiering som det rimligaste alternativet. Aven finansieringsfrigan har kopplingar till
frigan om den gemensamma mélsittningen. Gemensam finansiering kan knappast vara
rimlig om en gemensam mélséttning saknas.

Den svenska instéllningen i frigan om variabel geometri har hittills varit avvaktande. I
realiteten kommer saken for svensk del sannolikt att avgoras av hur man stiller sig i de
fragor dir variabel geometri kan tinkas komma att anvindas. Slutligen: Den variabla geo-
metrin r i forsta hand konstruerad for att ge majlighet till fortsatt integration pa vissa spe-
ciella omrdden. Den viktigaste av dessa frigor 4r den gemensamma sikerhets- och férsvars-
politiken, men dven Ostutvidgningen ir en sddan friga.
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Abstract

A legal perspective on the relations between states of different
size in the European Union

The provisions of the treaties on European Union and on the Communities regulating the
relations between states of different size are to be found in the chapters on the institutions
and in the articles on decision-making. However, as the purpose of the EC, and to a certain
extent of the EU as well, is to transform the international relations of the member states by
establishing a quasi-federal order built on the rule of law, the subject of this article is inves-
tigated within the broader framework of the EU construction. In particular, it is analyzed
within the context the role played by respectively public international law and community
law in this construction.

The article starts by a description of the legal implications of different models, like
“Europe 2 la Carte”, "Kerneuropa” and the federal model, and it continues by an analysis of
the present EU-construction. It is established that the cooperation based on public interna-
tional law is not as subordinated to the quasi-federal EC as is claimed by Article A and B,
and it continues by describing the confederal aspects of the Union as well as the quasi-
federal ones. It demonstrates how the intergovernmental character of the building, even to
some extent of pillars II and ITI, have ceded to relations based on federal principles.

The second part of the article contains an investigation of how the composition of the
institutions and the rules on decision-making reflect the balance of power of the member
states. The nature of the Ioannina agreement is observed in this context as well as the role
of the doctrine of vital interests of the state. It is finally observed how minority interests
may be protected by Article 100A(4), granting of exceptions and by institutional solutions
within a multi-speed or a "Kern”-Europe.
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2. Relationen mellan sma
och stora stater 1 EU

Pdr Hallstrom

Inledning

En analys, som huvudsakligen skall vara juridisk, av relationen mellan sma och stora stater
i EU, begrénsas naturligen av att det bara finns ett fital regler och principer som ir
tillimpliga pa forhéllandet. De folkrittsliga reglerna, som i huvudsak utgar fran principen
om suverdn likstélldhet, har begrinsad tillimplighet i EU, och den EG-riitt som berér just
denna specifika friga dterfinns huvudsakligen bland de regler som berér institutionerna och
beslutsfattandet. Skapandet av EG, och i viss man dven EU, avsig dock att uppritta en ny
réttsordning som i federalistisk riktning omvandlade medlemsstaternas internationella rela-
tioner. Detta har avgjort ocksa forhallandet mellan smé och stora stater, och denna analys
stiller just denna process i centrum.

EU som medel i den globala maktkampen

”Alla har mojlighet att vilja farg pa sin bil forutsatt att de viljer svart”: ldr Henry Ford ha
sagt. Om perspektiven ir tillrickligt begrinsade ger det moderna samhillet stor valfrihet
béde for enskilda och stater. Omsatt pa nutida forhallanden kan nagot tillspetsat sigas att
alla har mojlighet att vilja CD-spelare forutsatt att den 4r japansk, och alla artister i Sverige
har mgjlighet att spela in en CD forutsatt att de gér det pa ett amerikanskt bolag, att alla
stater fritt kan bestimma sin penningpolitik etc.

I allménhet forklaras begrinsningen av handlingsutrymme som en foljd av staternas in-
terdependens, och denna uppfattas som en automatiskt uppkommen process relaterad till
global teknisk och ekonomisk utveckling. Vilken forklaring man #n ger har det visat sig att




-

inte endast sma stater utan dven storre, t.o.m. USA, kan bli utsatta for t.ex. en Soros' valu-
taspekulationer.

For att ritt analysera sma staters forhdllande i EU, och deras méjlighet att utnyttja sin
stillning i EU for att behalla beslutsforméga, krivs att det globala perspektivet behélls. Ut-
gangspunkten bor helst vara en “internationella relationers sociologi”, som tar med bade
juridiska, statsvetenskapliga, internationella relationer och sociologiska faktorer. Morgen-
thaus klassiska uppdelning i makten 6ver politiskt beslutsfattande, ekonomiskt beslutsfat-
tande och over tanken kan limpligen tillimpas. Analysen inriktas pd internationella struk-
turer dér beslut fattas: bilaterala och multilaterala férhillanden mellan stater, sérskilt mellan
storre stater; relationer i och mellan stérre multinationella foretag (inom bade industri-och
bankvirld) och deras relationer med sina “hemstater””; och forutsittningar for internationellt
opinionsbildande genom satellitsind TV och data (Internet).

Utrymmet for nationellt beslutsfattande kan siledes anses bestimt av bade ekonomiska,
opinionsmissiga och politiska faktorer. Som politisk faktor i strikt mening riiknas agerande
av offentligt organ avsett att paverka samhillet. Savil de nationella samhillena som det in-
ternationella samhillet paverkas av offentliga organs savil juridiskt tvingande som icke ju-
ridiskt tvingande atgirder. Icke minst for att dessa bestimmer ramen och forutsiittningarna
for andra aktorers handlande. Man kan anta att varje stat (regering) agerar rationellt for att
sdkra sitt handlingsutrymme, och att den gor sa bade nationellt, regionalt och globalt.

Pa grund av storre staters resurser kan man pd internationell nivd konstatera fore-
fintligheten av en viss hierarki mellan stater. Beslut kan inte anses globalt och multilateralt
giltiga — folkrittsligt — utan vissa storre staters medverkan, och uppgorelser mellan dessa
storre stater — bilateralt eller multilateralt — kan bade faktiskt och juridiskt bestimma ra-
marna for mindre staters agerande. Som etablerade fora for storre makters dverldggningar
kan ndmnas: FN:s sidkerhetsrad, G7, G20, Baselklubben och bilaterala blandade kommittéer
USA-Japan, USA-EU, EU-Japan, USA-Ryssland, EU-Ryssland, Tyskland-Frankrike,
Tyskland-Ryssland, och infomella t.ex. Tyskland-Frankrike-Storbritannien, USA-Tyskland,
USA-Storbritannien. Overldggningar mellan stormakterna inbordes kan avgora juridiskt
bindande beslut som fattas i en andra fas av ett storre fora t.ex. NATO eller Virldsbanken.
Betydelsen av stormaktsoverlidggningarna bevisades t.ex. under Uruguayrundan om WTO.

For de storre EU-ldnderna — Tyskland, Storbritannien och Frankrike (i mindre mén
Italien och Spanien) dr det saledes inte alltid uppenbart att de skulle nd storst styrka genom
att agera via EU. Den friamsta orsaken till samarbetet i EU och ambitionen om EU:s enade
upptradande utdt pa handelspolitikens, den allminna utrikespolitikens, sikerhetspolitikens
och tredjepelarfragornas omraden, dr dock uppfattningen att samtliga staters makt och
handlingsutrymme didrigenom skulle stirkas. For Tysklands del tillkommer dessutom det
faktum att det vill avsta beslutandemakt till EU:s institutioner (eller till NATO:s) for att inte
anklagas for stormaktsambitioner, vilket har varit foljden av autonoma beslut pa det
monetidra omradet, och som skulle bli fallet genom t.ex. bilaterala sikerhetsarrangemang
med Ryssland eller forsvarsuppgorelser med Polen.

For de mindre staterna i Europa, som inte tillhor den exklusiva globala klubben och som
dessutom har ett svagt forhandlingslage i foérhallandet med de storre europeiska linderna,
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vilka d@r deras viktigaste handelspartner och som de star i sékerhetspolitiskt beroendeforhal-
lande till, kan medlemskap i Europeiska unionens institutioner anses vara det basta sattet att
delta i sadant europeiskt och globalt beslutsfattande som avgor deras egna beslutsutrymme.
Detta var uppenbart nir EG bestod av sex medlemsldnder, men pa grund av att EU édven
med tolv eller femton medlemmar i praktiken bestimmer ramarna for nationellt beslutsfat-
tande mellan Atlanten och Bug giiller detta &n, trots att var medlemsstats rost viger mindre.

Enligt utsago har EU:s beslutsfattande tyngts redan med utvidgningen till 15
medlemsldnder, och med nista utvidgning kommer kraven pa effektivitet, demokrati, soli-
daritet och tillfredsstdllande avvigning mellan storre och mindre staters stdllning att kriva
vissa institutionella fordndringar. Utmaningen bestar bade i att inte gora de mindre staternas
betydelse illusorisk genom att de storre staterna (Tyskland, Frankrike, Storbritannien,
Italien, Spanien och Polen) utvecklar ett direktorat, och i att inte bilda ett "Kérneuropa” for
de ekonomiskt starkare staterna (storre och mindre) som bestimmer om reglerna ocksa for
utanforstaende stater.

Losningen skall hittas i en situation och pa en tidpunkt da bade EG:s acquis skall be-
varas, Ekonomiska och monetédra unionen och den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken (GUSP) skall kunna forverkligas, vilket medfor centralisering av besluten, och EU
skall utvidgas till medlemslinder med sma mgjligheter att leva upp till EG:s forpliktelser
men med vilja att delta i beslutsfattandet.

Losningen inom EG:s tillimpningsomrade tycks besta i att medbeslutsordningen utvid-
gas till fler fall, vilket sdkrar Parlamentets medverkan och reducerar det demokratiska un-
derskottet, samtidigt som ett system med dubbla majoriteter inférs i radet och, nota bene,
ett storre utrymme for nationella sédrlgsningar tillts genom minimiregler (t.ex. 100 A(4))
och tillimpning av subsidiaritetsprincipen.

Pa GUSP-omradet tycks det oundvikligt att gemensamma atgirder, joint actions, kan
beslutas och implementeras av ett begrdnsat antal stater och att 6vriga far en forpliktelse att
inte hindra dessa samtidigt som de forblir juridiskt och finansiellt oforpliktade.

Péa den tredje pelarens omrade tycks den storsta svagheten besta i EG-domstolens fran-
varo.

Modeller for samarbete

Den nuvarande komplexa EU-modellen for samarbete, dédr en union av folk och stater av
mer konstitutionell karaktdr, EG, genom gemensamma institutioner och samma deltagande
medlemmar, sammanlever med en union av enbart stater: folkrattsligt samarbete av mindre
sammanhallen karaktir i andra pelaren (GUSP) och tredje pelaren (rétts- och inrikes samar-
bete), kan med mindre retuscheringar antas besta ocksa efter IGC-96.

Det dr dock realistiskt att anta att denna grundmodell under forhandlingarna utvecklas
mot modesta former av "Europe a plusieurs vitesses” (multi-speed) eller ndgon variant av
"Kerneuropa”.

En rent folkrittslig modell for hela EU-samarbetet, inklusive EG, eller en konsekvent
“Europe a la Carte”, tycks dock som ett mindre realistiskt resultat av forhandlingarna.
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De federala modeller som presenterats har avsett reformer av EG. Tanken med dessa har
dock varit att EG, sdsom samarbetets kirna, skulle avgora utvecklingen i federal riktning
(Europas forenta stater), samt att EG redan inverkar i sidan grad pa nationell suverinitet att
demokrati och effektivitet kriver en federal modell. En analys av relationen mellan smé och
stora medlemsstater bor lampligen relateras till utvecklingsmodellerna. !

1) Europe a la Carte

Detta #r en modell for differentierad integration enligt vilken medlemsstaterna kan vilja
som fran en menu vilken politik de skulle vilja samarbeta i. Visst samarbete kan vara EG-
rittsligt och annat folkrittsligt. De binder sig endast till att iaktta ett minimalt antal syf-
temal. I ett mer extremt “Europe a la Carte” behover det huvudsakliga samarbetet inte ens
vara knutet till EG/EU, utan négra stater kan prioritera detta och andra Europaradet, EFTA,
andra organisationer for europeiskt samarbete eller t.o.m. utomeuropeiska organisationer
som NATO, OSSE, WTO eller OECD. Ett "Europe a la Carte” tycks mest tillfredstéilla smé
stater som har Schweiz' utrikespolitiska ambitioner.

2) Mellanstatlig eller konfederal modell

Denna grundar sig pa att medlemsstaternas suverinitet bibehalls och att de beslutar att
utdva denna suverinitet gemensamt inom vissa vildefinierade omraden. I detta system har
de nationella regeringarna alltid sista ordet, pd grund av att de har den demokratiska le-
gitimitet som endast kan forldnas av demokratiskt valda parlament. Vad giller EU:s institu-
tioner betyder detta att Europeiska radet framstér som det hogsta organet dven for EG och
som dess frimsta beslutande instans. Det fattar besluten med enhillighet. Parlamentet
framstar som ett forum for offentlig debatt och Kommissionen blir till ett sekretariat som
forbereder de beslut som antingen fattas av Ministerradet eller av Europeiska radet. Denna
modell tillimpas vad giller Europaradet, EU:s politiska samarbete och EU:s tredje pelare.

Eftersom forpliktelsen att foreta allt samarbete inom organisationens ramar dr svag ut-
vecklar sig denna modell ltt till ett “Europe a la Carte” eller till ett "Kerneuropa” dir ett
firre antal stater samarbetar mer intimt. Forhandlingar i den mellanstatliga modellen ar un-
derkastade klassiska maktvillkor.

3) En rent federal modell

Denna modell aterfinns hos férbundsstater som USA, Tyskland, Schweiz etc. Vad giller
EU:s institutioner skulle en sadan betyda att Kommmissionen blev en federal regering vars
president utséigs av Europaparlamentet eller var direktvald. Tillimpades en parlamentarisk
modell skulle hans regering tillsittas av Europaparlamentet. Radet skulle férvandlas till en
senat, en representation for delstaterna. Parlamentet skulle vara direktvalt av medborgarna
pa proportionell bas, vilket skulle gynna de storre staterna. A andra sidan skulle staterna
representeras i senaten pa jamlik bas.

' Jfr. European Parliament, second report of the Committee on Institutional Affairs on the Constitution of the
European Union, 9 February 1994, A3-0064/94
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4) En federal modell grundad pa regioner

Enligt denna modell anses demokratisk legitimitet bst tillvaratas p& den nivé som ligger
ndrmast medborgarna. Regionen skulle dirfor vara grundstenen i EU och det organ som
representerar dem (Regionernas rdd) skulle inrdiknas bland institutionerna. Tillimpningen
av subsidiaritetsprincipen skulle garantera att maximal makt fanns pa denna niva. Region-
ernas rad skulle ha taleritt infor Domstolen, som kunde kontrollera att subsidiaritetsprinci-
pen efterlevdes. Regionernas rad skulle bli den frimsta beslutsinstansen i stillet for
(Minister)Radet, vars betydelse skulle minska. Regionernas rad skulle utéva medbeslutande
tillsammans med Parlamentet, och (Minister)Ré&det skulle snarast forvandlas till en senat. I
ett Europa baserat pa denna modell skulle alla linder bli sméstater, men den skulle inte
fungera utan ett starkt europeiskt exekutiv.

5) En decentraliserad federal samarbetsmodell

Denna grundas pad dubbel demokratisk legitimitet: bide pd medborgarna och staterna.
Enligt denna samarbetar medlemssstaterna och Gemenskapen i beslutsfattandets alla faser,
men verkstédllandet av besluten limnas till staterna (decentralisering). Medlemsstaternas
representations, Rédets, och Gemenskapens, Parlamentets, medbeslutandeprocedur omfat-
tar alla rittsakter: lagar, budget, utndmningar, avtal med tredje linder och konstitutionella
frigor. Radets och Parlamentets jamlika status avser alla frigor, men de kan ocksa splittras
upp pa sé sitt att Radet far sista ordet betréiffande vissa fragor och Parlamentet betriffande
andra. Denna modell utgorde basen for EU-parlamentets forslag till konstitution for EU,
1994, eftersom det menade att den bést motsvarade kraven pa respekt for nationell identitet,
effektiva beslut, oppenhet, demokrati och nérhet till medborgarna.

6) Europe a plusieurs vitesses (multi-speed)

Denna modell utesluter inte att en mer federal modell tillimpas, men den tilldter en mer
differentierad integration i s matto att ett mer begrénsat antal stater med férméga och vilja
att ga ldngre far gora det. Endast dessa stater binds fullt ut av de lingre géende forpliktel-
serna, men syftemalen dr gemensamma for samtliga medlemsstater och dven efterslintarna
antas komma ikapp sa smaningom, nir de har formaga att gora det.

7) "Kerneuropa” eller Europa med variabel geometri

Enligt denna tillats den differentierade integrationen att f& en mer permanent karaktir.
Detta leder till uppkomsten av en kirna av EU-medlemsstater som accepterar storre forplik-
telser inom vissa omrdden, och som ocksa samarbetar nirmare mellan sig, eventuellt inom
en federal struktur fast troligare i en mellanstatlig. For den mindre staten tycks det som
fordelaktigt att tillhora kdrnan om denna omfattar statens frimsta handels- och politiska
partner. Ett konsekvent "Kerneuropa” ér ett permanent arrangemang i form av en “closed
shop” for namngivna medlemmar och maste 16sas genom samarbetsarrangemang mellan
stater inom och utanfor cirkeln.
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EU:s nuvarande struktur
Forhéllandet mellan EG-rittsligt och folkrittsligt samarbete

I EU:s nuvarande struktur sammanlever klassiskt folkrittsligt samarbete inom pelarna 2
(GUSP) och 3 (rittsliga och inrikes fragor) med EG:s kvasifederala inom pelare 1. T grun-
den vilar dock hela samarbetet pé folkrittsliga fordrag. Syftet med den mellanstatliga kon-
ferensen (IGC) dr siledes att anta ett nytt fordrag som reviderar Fordraget om Europeiska
unionen (Maastrichtférdraget). Fragan om att anta en konstitution i formell mening for Eu-
ropeiska unionen hélls dock levande, inte minst av Europaparlamentets institutionella ut-
skott. Det presenterade ett forslag 1984 som uppvisade en konstitutions egenskaper, men
dock kallades “Forslag till fordrag for Europeiska unionen, och 1994 framlade det en
“Konstitution for den europeiska unionen” som skulle antas av Europaparlamentet.”

Syftet med IGC 96 ir inte heller att helt omstSpa den nuvarande strukturen utan att fordn-
dra dir det 4r nodvindigt, och sirskilt att foreta nodvindiga anpassningar s att det kan
overleva en avsevird utokning av antalet medlemslidnder.

EU:s struktur har betecknats som schizofren. Europeiska unionen, en samarbetsform utan
juridisk personlighet som leds av en konferens (Europeiska radet), overbryggar bade de
kvasifederala tre gemenskaperna (EG, EKSG, Euratom) och det foga forpliktande folkritts-
liga samarbetet inom pelare tvé och tre. Dessutom tycks det folkriittsliga samarbetet i vissa
situationer kunna vara overordnat EG:s kvasifederala i inte bara politisk utan ocksé juridisk
mening. Detta beror pé att relationerna mellan de tre pelarna inte dr fullt klar. I politisk
mening ir verenskommelser av Europeiska radet, dér konsensus for Ovrigt dr regel som
f6ljd av deltagarnas status, ledande ocksd for den forsta pelaren, men beslut fattade av
Radet, inom ramen for det politiska och inrikes/rittsliga samarbetet, kan ocksa vara folk-
riittsligt bindande, och om ett sidant beslut innehdller anvisningar om vilka kommande ak-
tioner som bor foretas av EG, tycks Réadets folkrittsliga beslut overordnat. En saddan un-
derordning av den forsta pelaren under den andra eller tredje ér forvisso oforenlig med Un-
ionens struktur och uppfattningen att EG utgor dess kirna och &vrig politik vore
flankerande (Artiklarna A, B och C EU), men praxis bevisar att problemet ar reellt.?

Vid en analys av sméstatens stillning i strukturen bor séledes béade beslutsformen (inom
vilken pelare och vilken beslutsordning skall tillimpas?) och problemomradet (dr en fors-
tapelarfraga relaterad till en andra- eller tredjepelarfriga?) tas med i rikningen. En fraga
som skall avgoras inom den kvasifederala EG kan vara beroende av ett mer overgripande
politiskt beslut som avgors av Europeiska ridet eller av Rédet inom andra eller tredje
pelaren i en diplomatisk beslutsprocess med konsensus, dir de storre staternas forhand-
lingsstyrka ir garanterad. Samarbetets grund i folkritt medfor dven att vissa folkrittsliga

? Denna antogs inte formellt av Europaparlamentet men publicerades som ett annex till dess Resolution om
den Europeiska Unionens Konstitution av den 10 februari 1994, OJ 1994, C 61/155

* GUSP: Common action and EC Regulation on export control of dual use goods (OJ 1994, L 367 and OJ
1995, L 90; Tredje pelaren: the proposals for a Convention on Protection of the Communities' Financial Inte-
rests and an EC Regulation on administrative sanctions (OJ 1994, C 216)
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regler har betydelse, i synnerhet vid fordragsrevision, tillimplighet av msesidighetsprinci-
pen, suspension och tilldimplighet av principen om vitala statsintressen.

EG som konstitution for en kvasifederal union mellan folk och
stater — den Overnationella 16sningen pa internationell
maktkamp

Konstitutionens utveckling

Det kan konstateras att syftet med att skapa den forsta Gemenskapen, Kol-och stilgemen-
skapen (EKSG), var att begransa och kontrollera de politiska foljderna av att stormakten
(Vist)Tyskland och dess industri dtervann sin ekonomiska styrka. Detta kunde inte i ling-
den uppnds genom att enbart Tysklands suverinitet beskars. Syftet uppfylldes i stillet
genom att de medverkande staterna upprittade en Gemenskap pd Omsesidig bas,
motsvarade folkrittens likstilldhetsprincip, samtidigt som samtliga dessa stater i lika man
begrinsade sin suverinitet till forméan for gemensamma institutioner av vernationell natur,
som fick rdtt att fatta beslut som direkt forpliktade och gav rittigheter sivil till
medlemsstaterna som sddana som till staternas myndigheter och enskilda.

Beslutsfattarna i Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlinderna och
(Vist)Tyskland var beredda att prova en federalistisk modell for internationellt samarbete.
P4 just det begrinsade kol- och stalomradet var dessa kontinentaleuropeiska demokratiska
stater sirskilt beredda att begrinsa sin suverénitet, och EKSG ir fortfarande den mest 6ver-
nationella av Gemenskaperna. I denna fattas besluten i huvudsak av Kommissionen. Radet,
bestdende av lindernas ministrar, har enligt huvudregeln endast till uppgift att limna yt-
trande innan Kommissionen fattar sitt beslut. Vad giller viktigare och mer ofcrutsedda
fragor dr det diremot Rédet som skall fatta besluten.

Kommissionens, i EKSG ursprungligen benimnd Hoga myndighetens, dvernationella
karaktdr ar tydlig. Det dr visserligen medlemsstaterna som tillsitter Kommissionen, men
den skall dérefter vara oavhingig av medlemsstaterna och forpliktad att verka for hela ge-
menskapens bista. De storre staternas betydelse reflekteras av att de har tvd medlemmar
var i Kommissionen, men tillsittandet sker av medlemsstaterna med enhillighet.* Kom-
missionen fattar beslut med majoritet av sina medlemmar. Den ir inte underordnad Radets
politiska kontroll utan kan av politiska skl endast tvingas att avgd genom misstroendevo-
tum av Gemenskapens parlament (ursprungligen av EKSG:s parlamentariska férsamling)

Det Overnationella draget hos EKSG:s parlamentariska forsamling var inte sirskilt ut-
préglat, eftersom den bestod av medlemmar utsedda av de nationella parlamenten och den
inte deltog i belutsfattandet, men grundandeférdraget forutsdg att den skulle viljas genom
direkta val, och att dess stéllning dérefter skulle forstirkas.

Aven hos den institution dir staterna foretrdds, Radet, framtrider en viss dvernationalitet.
Detta eftersom Radet enligt huvudregeln skall fatta beslut med majoritet, och dessa beslut

* Enligt det ursprungliga EKSG-fordraget skulle medlemsstaterna endast utse 4tta av de nio Kommissionsmed-
lemmarna, och dessa skulle dérefter utvilja den nionde med en majoritet pa fem av Atta roster
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dven binder de stater som rostat mot beslutet. I folkrittsliga forhallanden dr majoritetsbeslut
ingalunda ovanligt, men sédana beslut binder bara de stater som vill bli bundna. Beslut som
berdr organisationen som sadan kan dock oftast fattas med majoritet. I EKSG:s Rad fram-
triider en viss gradering i forhéllande till staternas betydelse, men avgdrande for denna dr ett
ekonomiskt kriterium. I EKSG hade alla stater en rost. Dock, nir fordraget krivde yttrande
fran Radet skulle detta antas med absolut majoritet forutsatt att en av staterna representerar
en sjittedel av Gemenskapens samlade kol- och stdlproduktion.

For att garantera overnationaliteten hos EKSG upprittades en domstol som en fjirde ge-
menskapsinstitution, som ensam fick kompetens att préva om institutionernas dtgiirder var
juridiskt sett korrekta. Alternativet hade varit att lata medlemsstaternas domstolar gora en
sadan provning, men da hade foljden blivit att EKSG blev underordnad medlemsstaterna,
och dessutom skulle deras skilda domstolsbeslut snart medféra att verkan och giltighet av
Gemenskapens riittsregler skulle variera fran en stat till en annan. For att gora domstol-
sprovning av att medlemsstaterna ritt uppfyllde gemenskapsritten till en opolitisk nor-
malitet fick domstolen dven ensamkompetens till detta. Dirigenom tillforsidkrades dven att
gemenskapsritten behandlades som en sirskild dvernationell réttsordning och ej som folk-
ritt, vilket hade blivit foljden om en vanlig internationell domstol, som den i Haag (ICJ),
hade fatt jurisdiktion.

Forutom att medlemsstaterna upprittade dvernationella institutioner och beslutsordning,
gavs EKSG:s rittsordning en dvernationell natur. Den ritt som hade sitt ursprung i Gemen-
skapen integrerades pa federalt sett i medlemsstaternas egna rattsordningar, och den skulle
direkt tillimpas av deras myndigheter, domstolar och i forekommande fall av deras en-
skilda.

Aven nista initiativ till vernationellt europeiskt samarbete, Plevenplanen om en eu-
ropeisk armé och Europeiska forsvarsgemenskapen (EFG, 1952), syftade till att kontrollera
Tysklands maktpotential. EKSG:s institutionella system tjinade som modell, men det
foreslagna samarbetets inriktning mot ett hogpolitiskt omréde demonstrerade att dess
teknokratiska slagsida medférde brister i demokratin. Nodvindigheten till effektiv besluts-
formaga krivde dock att Kommissionen utrustades med nodvindiga befogenheter och att
Rédet inte kunde fordroja viktiga beslut. Om slutliga beslutandemakten forblev hos Rédet
kunde Gemenskapens ambitioner inte nd utdver ineffektiv samordning av lindernas krigs-
makter — vare sig besluten fattades med enhillighet eller majoritet. Losningen sdgs i att
Kommissionens starka stillning beholls samtidigt som Parlamentets makt 6kades och det
gavs tillrdcklig legitimitet.?

Forslaget till Europeisk politisk gemenskap, EPG, (1953) reflekterade dessa
overviganden. Den introducerade dessutom en rent federal struktur som dock inte uteslot
ett mer folkrittsligt ministerrdd. EPG:s institutioner skulle vara: ett parlament med tvd kam-
rar — en folkvald som representerade folket i sin helhet och en senat med valda senatorer
fran varje medlemsstat, ett europeiskt verkstillande rad (regering, kommission) med ansvar
infor parlamentet, ett ministerrdd och en domstol. EPG:s kompetens skulle omfatta EKSG,

S Piir Hallstrom, Europeisk Gemenskap och politisk union, Norstedts, 1987, 5.56 ff
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Europeiska forsvarsgemenskapen, utrikespolitik och upprittande av en gemensam marknad.
Dessutom skulle den ha kompetens betriffande ménskliga riittigheter, dir domstolen skulle
ha viktiga uppgifter. Tanken var att allt fler uppgifter skulle dverforas till att avgoras inom
den federala strukturen, men ministerradet beholl viktiga uppgifter under en dvergangspe-
riod av oviss lingd. Det skulle besluta da sa forutsags i EKSG- och EFG-fordragen, avgora
upprittandet av den gemensamma marknaden och samordna medlemsstaternas politik i
utrikesfragor eller ge mandat till det verkstillande ridet att foreta gemensam utrikespolitik.

Motiven till upprittandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen, EEG, (1958) var inte
enbart ekonomiska utan lika mycket att fullfolja strivan att stivja den europeiska interna-
tionella maktkampen genom samarbete i en kvasifederal organisation byggd enligt EKSG:s
modell. I EKSG var dock Hoga myndigheten (Kommissionen) den centrala beslutande in-
stitutionen, medan besluten i EEG skulle fattas av Radet, som dominerade organisationen,
och som dessutom, genom att foretridas av kommittéer, kunde delta i verkstillandet av sina
beslut. Det mellanstatliga draget framtridde genom att enhillighetsregeln skulle tillimpas
s& snart som en fraga inte var klart forutsedd i fordraget (ex. Art.100 och 235), eller forut-
satte ett storre ingrepp i staternas ekonomiska (t.ex. skatter) eller kulturella férhillanden
(t.ex. yrkesutbildning).

Medlemsstaternas inflytande dver Kommissionen visade sig genom att dess medlemmar
inte ldngre fritt utsdg ytterligare en medlem att tjina som ordforande, som fallet var i
EKSG, utan samma procedur, enhilligt beslut, gillde for tillsdttandet av samtliga medlem-
mar. I praktiken kom varje medlemsstat att tillsétta sin eller sina medlemmar, och enbart
ordforanden tillsattes enhilligt av medlemsstaterna, frén sjuttiotalet forsamlade i Eu-
ropeiska radet.® Kommissionens roll att sorja for hela gemenskapens bista, och ddrmed
dven om den stat som eventuellt hamnade i en minoritet vid majoritetsbeslut, sidkrades dock
genom att den gavs ensamritt att stilla proposition om dtgérder, och Radet kunde bara om
samtliga medlemsstater var 6verens, och det fattade beslutet med enhillighet, gora #ndrin-
gar i denna proposition.

Som en f6ljd av att beslut, som skulle gilla i medlemslédnderna, fattades i Ridet — enligt
fordragets regler dessutom oftast med majoritet — utan nationella parlaments medverkan,
stdlldes fragan om demokratiskt underskott i EEG, och om detta kunde kompenseras genom
att EG-parlamentet deltog i beslutsfattandet. EEG-fordraget forutsig att Parlamentet, i en
rad fall, skulle rddfrigas fore beslut, men fragan tycktes inte akut, eftersom Radet, genom
en excessiv tillimpning av den s.k. Luxemburgprincipen, regelmissigt fattade sina beslut
med enhillighet. Forst da medlemsstaterna 6verenskom om att effektivisera beslutsfattandet
genom att iakta majoritetsregeln beslot de ocksa att dtergd till en mer federalistisk modell
genom att forstirka det, sedan 1979 folkvalda, Parlamentets stillning. Enhetsakten (1986)
inforde en regel om vetoritt for Parlamentet i ndgra frigor och en samarbetsprocedur som
innebar att Radet endast med enhillighet kunde fatta beslut i ett drende som Parlamentet
avvisat, nagot som i praktiken verkade som en vetomakt. Maastrichtfordraget (1993) kom-
pletterade denna med en verklig federal medbeslutsprocedur, som skall anvindas fér en rad

* En storre medlemsstats vetomakt visade sig d& Storbritannien hindrade den belgiske politikern Dehaene att
eftertrida den dynamiske Delors
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frigor om den inre marknaden, enligt vilken Réadet framstdr som en senat och Parlamentet
som en forbundsdag: Kommissionen lamnar sin proposition samtidigt till Rédet och Par-
lamentet, som b&da beslutar i drendet, och vars ordférande och talman undertecknar rattsak-
ten.

For utvecklingen av EG:s konstitionella egenskaper bor inte bortses fran att
medlemsstaterna med upprittandet av EEG-fordraget gav Domstolen en viktig uppgift,
namligen att genom prejudiciell talan sorja for att medlemsstaterna och deras domstolar gav
EG-ritten ritt tolkning och tillimpning. Genom denna taleform (Artikel 177) kan inte en-
skilda stimma in en sak direkt till Domstolen. En sédan rent federal konstruktion var forut-
sedd i fordraget om Europeisk politisk gemenskap (EPG), 1953, och skulle ha medfort att
Domstolen skulle framstd som en fjirde instans i medlemslindernas domstolshierarkier.
Den prejudiciella taleformen medfor dock en forpliktande samarbetsprocedur mellan na-
tionella domstolar och EG:s domstol, dir Domstolens utslag 4r tvingande for de nationella
domstolarna. Tillsammans med Domstolens exklusiva kompetens att prova och upphava
gemenskapsakter (Artikel 173) ger denna Domstolen en nira federal pragel.

EG-fordraget utgor en konstitutionell charta

EG-fordraget 4r en traktat i folkréttslig mening och inte en konstitution i statsrittslig
bemiirkelse, men det faktum att det upprittar en ny réttsordning och en sjélvstindig, omfat-
tande och sammanhéllen institutionell struktur medfor att beteckningen konstitution &r
adekvat. Som nidmnts ovan var det huvudsakliga syftemalet med EG att fordndra forut-
sdttningarna for medlemsstaternas internationella relationer genom att avsevirt forstarka det
rittsliga inslaget och uppritta Overstatliga institutioner. Dessutom skulle relationerna
kvalitativt forindras genom att enskilda pd federalt siitt fick stéllning som réttssubjekt och
som medverkande i normbildningen genom det direktvalda Europaparlamentet.

Grunden for de traditionella internationella relationerna utgors av folkréttens tes om su-
verin likstilldhet. Principiellt kvarstir denna ocksé for medlemsstaterna i EG. De har till-
triitt EG-fordraget pa omsesidig bas, och de har inte avstatt frdn att utéva delar av sina su-
verina rittigheter till forman for ndgon annan stat utan till forman for de gemensamma in-
stitutionerna. Detta faktum dr av betydelse vid en rittslig analys av medlemsstaternas
stillning och for forhallandet mellan stora och smd stater i EG.

Forutom vid de fall att fordraget skall dndras eller nya medlemmar tilltrida fordraget har
dock folkritten forsumbar betydelse. PA EG-rittens tillimpningsomrdde bestdms staternas
stillning av EG-riitten, vilken utgdr vad generaladvokat Lagrange kallat Gemenskapens in-
terna ritt.” De medel som stater kan tillimpa enligt folkritten vid sina forbindelser, och
som ger storre makter fordelar i forhallande till mindre, t.ex. om motatgarder, dr dem i stort
avhinda i det EG-rittsliga sammanhanget. Tvistlosning och ocksd normbildningen i
allminhet dr underkastad EG-institutionernas medverkan. Sdsom Domstolen uttalade i yt-
trandet 1/91 utgor "EEG-fordraget, trots att det slutits i form av ett internationellt fordrag,
icke desto mindre den konstitutionella chartan for en Gemenskap grundad pa rittsstatsprin-

" Aff. Fédération Charboniére de Belgique, Rec.1956, 277
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cipen”8, och enligt fallet les Verts utgor denna “ett komplett system med rittsmedel och
procedurer som tilliter Domstolen att granska lagligheten hos de atgérder som institution-

erna vidtar”.?

EG:s konstitution bryter folkréttens mellanstatlighet genom att ge enskilda
rittssubjektivitet och unionsmedborgarskap

Principiellt sett har alltsé den folkrittsliga 6msesidigheten i staternas relationer inte bru-
tits i och med att de avstatt suverénitet i forhallande till de gemensamma institutionerna,
men ddremot har mellanstatligheten reducerats. Denna har ytterligare begrénsats av att en-
skilda 4r rittssubjekt och unionsmedborgare och darmed har réttigheter som de kan stodja
sig pd i forhallande till EG:s medlemsstater. EG-ritten har gjort en forsta ansats till att
skapa rittsligt status for, om icke kosmopoliten sa dock for “europoliten”.

Redan EKSG-fordraget gjorde den enskilde till ett rittssubjekt, nagot som bekriftades av
EEG-fordraget, och som domstolen utvecklade och preciserade i sin mest beromda rétts-
praxis om gemenskapsrittens direkta verkan och foretrade. Detta medforde att den enskilde
bade kunde iklddas forpliktelser enligt EG-ritten och, #nnu viktigare, kunde stodja sig pa
sina EG-rittsliga réttigheter i forhéllande till statliga myndigheter och, i férekommande fall,
andra enskilda.

Med reservation for EG:s konstitutions folkrattsliga bas, fick den enskilde déirigenom en
stillning som i viktiga avseenden liknade medborgaren i en federation. Hon blev inte enbart
subjekt i sin egen stat utan dven i Gemenskapen, och dtminstone enligt allménna rattsliga
principer kunde hemstaten inte utan vidare gora den enskilde forlustig de réttigheter hon
forvarvat pa grund av EG-ritten.

Det unionsmedborgarskap som Maastrichtfordraget inforde ér séledes en logisk foljd av
den enskildes stillning i EG-réttten och EG/EU:s syfte att uppritta en sjdlvstindig juridisk
konstruktion med federalistiska drag. Den enskilde kan grunda sina rittigheter och
skyldigheter béde pa sin nationalitet och sitt medborgarskap i Unionen. Hon foretrédds i de
institutioner som fattar politiska beslut som paverkar hennes stéllning bade av landets par-
lament pé det nationella planet och pa unionsplanet direkt av Europaparlamentet och indi-
rekt genom landets minister i Radet.

EG:s konstitution upprittar pa federalt sétt en institution for att foretrida de na-
tionella intressena (Radet) och en for de ideologiska/sociala (Parlamentet)

I forslaget, 1953, till en europeisk politisk gemenskap (EPG) skulle de nationella intressena
representeras av tva institutioner: Ministerradet och Senaten.

Ministerradet skulle inom omrédena for EKSG och EFG i vissa fall tvingande konsulteras
och i andra ha beslutandemakt, och vid frdgor om upprittande av den gemensamma
marknaden skulle Radet fatta besluten — ofta med enhillighet. P4 det utrikespolitiska om-
radet skulle Radets stillning snarast kunna liknas vid ett folkrittsligt ministerrads. De 6ver-

* Avis 1/91, EEE, Rec.I-6079
’ Aff.294/83, Les Verts, Rec.1986,1365
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nationella institutionernas medverkan — Parlamentets och Kommissionens — vid besluts-
fattandet pa alla omraden skulle dven i det sista fallet skilja Radet fran ett sadant minister-
rad, men dess sammansittning, dess underorganisation med stindig ambassadorskommitté
(Coreper), ett otal férberedande kommittéer bestaende av experter fran lindernas minister-
ier och strivan inom hela organisationen att na konsensus skulle fa Réadet, sasom fallet dr
dven idag for EU:s rdd, att ha stora likheter med det folkrittsliga Ministerradet. Ut-
géangspunkten for staternas medverkan i ett ministerrad dr dock att tesen om suverén lik-
stilldhet skall vara huvudregeln, medan befolkningstalet fatt allt storre betydelse inom EU:s
rad, ndgot som kommenteras nedan.

EPG:s senat skulle vara den del av det pa federalt sitt organiserade Parlamentet dér varje
land representerades i samma man av valda senatorer. Senaten skulle ha till uppgift att stifta
lagarna tillsammans med den direktvalda folkférsamlingen pa de omraden som succesivt
skulle foras over till denna rent federala struktur. I en senats natur ligger att det enskilda
landets intressen inte pa folkrittsligt sitt skyddas genom en enhillighetsregel utan genom
en sparrminoritet.

Eftersom Europeiska politiska gemenskapen inte realiserades, kom inte heller uppdelnin-
gen mellan en senat och ett ministerrad att provas. EG:s rad fick darfor inta olika roller, och
Europeiska unionens rad har blivit en hybrid som ibland upptrader som ett folkrittsligt
ministerrad, ibland som ett EG-rittsligt rad med beslutandemakt och ibland som ett EG-
rittsligt rdd som liksom en senat delar beslutandemakten med Parlamen-
tet/folkforsamlingen.

Europeiska unionen dr en union mellan stater och deras folk (Artikel A). Folken ir
foretridesvis representerade genom Parlamentet tillsatt i direkta val. Pa grund av den de-
mokratiska princip som ett sadant parlament uttrycker ar det snarare folket @n folken som
deltar med sin stimma i detta. Den nationella tillhdrigheten dr mindre viktig én att de val-
kretsar som utser parlamentsledamoter omfattar lika manga unionsmedborgare oavsett vil-
ket land valkretsen giller. Detta reflekteras av Maastrichtfordragets Art.8b, som ger union-
medborgare valbarhet och rostritt till Europaparlamentet i det land didr de dr bosatta.
Genom att parlamentsledamotena dr utsedda av de lokala valkretsarna skall de dock till-
varata sina véljares bade nationella och regionala intressen, men uppfattningen de senaste
hundra dren ér att de framfor allt skall framféra sina viljares ideologiska och sociala
uppfattningar. Vad giller férhallandet mellan sma och stora stater i samband med parlamen-
tet kan dérfor overviganden med rittslig anknytning goras vad giller: valkretsarnas storlek
(de fér inte vara sa stora att viktiga regionala intressen forsummas), valmetoder (nationella
respektive enhetlig europeisk for val till Europaparlamentet; proportionella val respektive
enmansvalkretsar), lagar om politiska partiers verksamhet och slutligen allminna regler om
grundldggande fri-och rittigheter.

Slutligen #r att marka att regionala och sociala intressen ar foretradda inom EU:s struktur
genom Regionkommittén och Ekonomiska och sociala kommittén, som visserligen inte har
institutions status, men som skall horas fore beslut i vissa fall och som i andra kan ldmna
yttrande pa eget initiativ. I dessa organ &r medlemsstaterna foretrddda i forhdllande till sin
befolkningsstorlek i relationen 24 medlemmar for de storre staterna och 6 for Luxemburg.
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Statsrittsliga snarare dn folkrittsliga principer avgor rostavvigningen i Radet
och forslaget om dubbla majoriteter

Det dr ingalunda ovanligt for internationella organisationer att roststyrkan viktas med hin-
syn till medlemsstaternas storlek. Detta kan ske genom att skapa ett speciellt rdd med mer
kvalificerade uppgifter for de storsta ldnderna, typ FN:s siikerhetsrad, eller genom att grad-
era medlemsstaternas roster. En graderad rostriitt baserad pa olika kriterier tillimpas av
flera internationella organisationer som handhar ekonomiska fragor.

Reglerna om majoritetsbeslut och EG-riittens federala verkan gor dock att frigan om de-
mokratisk legitimitet stills i EG, vilket foga ér fallet i folkrittsligt sammanhang. Befolk-
ningstalet har darfor fatt allt storre betydelse for rostavvigningen i Ridet. Den federala
modellen dir befolkningstalet reflekteras i ett representanthus eller forbundsdag och varje
stat representeras av tvd ledaméter i en senat tycks heller inte fullt tillimplig i EU, vars
medlemsstater uppvisar mycket skilda befolkningstal. Nir t.ex. USA bildades hade Virginia
538 000 invanare och den minsta staten, Rhode-Island, 45 000, men i EU har Tyskland 81
miljoner och Luxemburg 390 000.10

Sett i ett utvidgningsperspektiv kan konstateras att endast sex stater mellan Irland och
Bug/Donaus utlopp har en befolkning som &verstiger 35 miljoner, namligen Tyskland,
Frankrike, Storbritannien, Italien, Spanien och Polen. De fem férstnimndas befolkning
uppgér sammantaget till 290 miljoner och utgér 330 miljoner tillsammans med Polens. Tolv
medelstora stater (inklusive Nederlanderna med 15 och Ruménien med 23 miljoner) samlar
en befolkning pa cirka 130 miljoner, ett tiotal sma stater (med mellan 1,5 och 5 miljoner)
riknar fyrtio miljoner och fem mikrostater har sammantaget mindre dn 2 miljoner invanare.
I ett utvidgat EU representerar de sex storsta staterna tva tredjedelar av befolkningen medan
ett trettiotal andra stater endast nar en tredjedel.

Fordelen med det forlag som stillts om dubbla majoriteter, i forhéllande till forslaget att
tilldela de storre staterna fler roster, &r att det samtidigt motsvarar krav pd demokrati och
underldttar nya utvidgningar, eftersom det inte krévs att frigan om rostavvigningar mellan
staterna loses var gang en ny stat vinner medlemskap. Klarast har forslaget formulerats i
Artikel 20 i parlamentets utkast till konstitution av den 10 februari 1994. Det skiljer pé: a)
enkel majoritet, som omfattar majoriteten av staterna och samtidigt majoriteten av EU:s be-
folkning; b) kvalificerad majoritet, som omfattar tva tredjedelar av staterna i den méin de
ocksa omfattar tva tredjedelar av befolkningen; ¢) en mycket kvalificerad majoritet, som
inte uppnas om en fjirdedel av staterna dr emot om dessa stater ocksa omfattar en attondel
av befolkningen eller alternativt om en attondel av staterna ér mot forslaget och dessa ocksé
omfattar en fjirdedel av befolkningen. Den mycket kvalificerade majoriteten skulle ocksé
tillimpas for att dndra konstitutionen.

10

Maurice Duverger, L'Europe dans tous ses Etats, Paris, 1995, s.74
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Europeiska unionen som forbund mellan stater
EU som statsférbund

Den tyska forfattningsdomstolen har kvalificerat EU som ett statsférbund, en konfedera-
tion.!! Den gjorde inte detta for att understryka att EU dr mer @n en traditionell interna-
tionell organisation, utan for att klargora att ett lands medlemskap i EU, inklusive i den
kvasifederala EG-pelaren, inte medférde att landets mest grundliggande for-
fattningsbestimmelser upphorde att gilla. Denna tyska uppfattning delas av de flesta
medlemsstater och bland dem Sverige (Kapitel 10, para.5). Frigan stilldes eftersom det var
osikert hur pass langtgaende konsekvenser EG, och sdrkilt upprittandet av Ekonomiska
och monetéra unionen, kunde tillitas fa. Domen sitter en grins for utvecklingen i federal
riktning av en organisation grundad pa folkrittsligt fordrag.

Det ér att mérka att detta klargorande foranleddes av att ny makt skulle tillféras EG med
anledning av Ekonomiska och monetira unionen, och inte p& grund av upprittandet av Eu-
ropeiska unionen som sadan. Europesska unionen berér inte nationell suverinitet. Den 4r en
samarbetsform som inte ens har juridisk personlighet. Europeiska unionen kan inte jimforas
med en federation, eftersom endast ett av en federations nddvindiga kompetensomriden,
ndmligen den monetira politiken befinner sig i den kvasifederala EG, och kan understllas
ett snarast federalt system. En federations tvd andra nodvindiga kompetensomriden,
utrikes- och forsvarspolitiken, &r folkrittsligt reglerade. Forfattningsdomstolens beteckning
statsforbund kan darfor anses fullt adekvat. Inom detta statsforbund utgér det kvasifederala
EG kirnan, och dess verksamhet &r utan tvekan betydelsefull for viktiga delar av nationell
politik, men Europeiska unionens mellanstatliga delar ér ofrdnkomliga.

Unionens leds av en mellanstatlig regelbundet dterkommande konferens, Europeiska
radet, bestdende av medlemsstaternas stats- och regeringschefer, som fattar beslut med kon-
sensus. Detta kan jamforas med en konfederal diet, men Europeiska radet ir inte ngon in-
stitution, och sekretariatsfunktionerna utovas av det land som har ordférandeskapet i EU
med bistand fran radets sekretariat.

Analysen av relationen mellan smé och stora stater bor ta hiinsyn till denna mellanstatliga
ledning och den vikt ordforandelandet har,!2 men den bor ocksé beakta det faktum att EU:s
institutioner spelar en viss roll ocksa for Unionens mellanstatliga delar, d.v.s. forutom for
ledningen genom Europeiska radet ocksé for samarbetet inom den andra och tredje pelaren.
Gemenskapsrittsliga element har alltsd inspringts i det folkrittsliga samarbetet. Europeiska
radet och Radet rapporterar till Parlamentet, som d& eller vid andra tillfillen kan utfirda
resolutioner, Parlamentets utskott samarbetar med Ridet, och Kommissionen #r nirvarande
vid Radets sammantriden och fér, forutom medlemsstaterna, oftast ta initiativ till atgirder.
Beslut inom de mellanstatliga, folkrittsliga, delarna fattas antingen av medlemsstaterna for-
samlade i konferens i Europeiska radet, eller av Radet sdsom folkrittsligt ministerrad eller
av representater for medlemsstaterna férsamlade i Rédet. Men medlemsstaterna kan med

"' 2 BVR 2134/92; 2 BVR 2159/92
" Observera att ett stort land fr.o.m. 1999 alltid kommer att vara nirvarande i trojkan av foregaende, inneva-
rande och kommande ordforandeldnder
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enhillighet avgora att beslut inom ramen for den andra och tredje pelarens ”gemensamma
atgdrder” kan fattas med majoritetsbeslut, vilket ir ett gemenskapsrittsligt element.

Det utrikes- och forsvarpolitiska samarbetet och samarbetet betréffande ritts-
och inrikes fragor

Samarbetet inom de folkrittsliga andra och tredje pelarna har 1dngt ifrdn den forsta pelarens
kvasifederala och konstitutionella natur. De forutser inte ens att samtliga medlemsstater
skall medverka fullt ut i kommande verksamhet (Art.J.4, K.7). Vad giller forsvars- och
utrikespolitik uttrycker Maastrichtférdraget att storre enhetlighet efterstrivas i ett lingre
perspektiv, och den innehaller en lojalitetsforpliktelse for staterna i forhallande till Unionen
(ArtJ.1,4), men det forutser samtidigt att samarbete kan ske enligt principerna for ett
“Europe a la Carte”. Historien kan ge en forklaring till detta. Behovet av ett europeiskt
fredssystem foreslogs, som konstaterats ovan, bli 1ost inom ett federalistiskt system (EFG,
EPG), men forsvarfragan ansdgs fa en bittre 16sning i ett atlantiskt perspektiv inom NATO
och genom att forstirka den svaga folkrittsliga Visteuropeiska unionen.!3 Vad giller den
tredje pelaren har Schengenavtalet visat att inte heller dess forpliktelser &r storre 4n att ett
begrinsat antal medlemsstater kan inga ett mer forpliktande samarbete och uppritta en
variabel geometri.

Forhdllandet mellan mindre och storre stater och staternas stillning 6ver huvud taget
inom de tva folkrittsliga pelarna ér beroende av tre forhallanden dir den juridiska situa-
tionen ir osdker. Den forsta giller fragan om de nya instrumentens rittsliga verkan d.v.s.
gemensamma stdndpunkter, deklarationer och gemensamma Aatgirder. Medlemsstaterna
skall med enhillighet avgora vilka fragor for en gemensam atgiird som skall fattas med
majoritet, men det dr osdkert om minoritetens stillning skall bedomas traktatrittsligt eller
om lojalitetsregeln skall tilldggas betydelse.

Den andra fragan giller kompetensgrinserna mellan den forsta pelaren och de tva folk-
réittsliga. Den aktualiserades som ovan observerades t.ex. angdende handel med produkter
som bade kunde ha anvindning for krigs- och fredsindamal (dual use). Den tredje pelarens
“passereller”, enligt vilka fragor kan oOverforas fran den tredje till den forsta medelst
forenklat forfarande, visar hur svagt markerad grinsen ir.

Det tredje forhéllandet giller institutionernas stillning. Andra och tredje pelarens kompe-
tensomraden stricker sig mycket langt och medlemsstaterna i Radet har frihet att avgéra nir
de anser ldmpligt att handla, och i vissa fall kan de besluta om att atgirder kan vidtas med
majoritet. Detta kan accepteras ur folkrittslig synvinkel, men i Unionen stiller sig frigan
om rittslig och demokratisk kontroll. Domstolen har fatt uppgift att slita tvister och tolka
vissa konventioner som antagits inom den tredje pelaren, men den har ingen befogenhet att
kontrollera tillimpningen av t.ex. bemyndiganden om gemensamma &tgirder. En bredare

" Det var i synnerhet de smi Beneluxstaterna som under femtio- och sextiotalen ville ha med USA och Stor-
britannien i ett férsvarsarrangemang for att balansera ett annars hegemonialt tyskt-franskt samarbete, och i
avtal om visteuropeiskt sikerhetssamarbete har direfter regelmissigt funnits en hénvisning om att detta inte
péverkade samarbetet med NATO, t.ex. fransk-tyska avtalet 1963, Enhetsakten och Maastrichtfordraget
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och allmin kompetens for Domstolen skulle bade forbittra de mindre staternas och de en-
skildas stéllning.

Den demokratiska kontrollen sker genom att de nationella parlamenten kontrollerar sina
ministrar, men den kontroll som Europaparlamentet utdvar dver Ministerradet i tvd-och tre-
pelarfragor anses otillricklig. Maastrichtfordraget innehéller dérfor en forklaring om att de
nationella parlamenten skall sammantridda tillsammans med Europaparlamentet som en
parlamentskonferens. En forstirkning av detta konfederala element skulle ndgot forbittra
den demokratiska kontrollen.!#

Det faktum att det dr Rédets ordférande som bestimmer dagordningen och "styr” det
folkriittsliga samarbetet ger visserligen de mindre staterna likstélldhet med de storre, men
det har ocksa resulterat i ineffektivitet, och forslag har stillts om forandringar. Ett sddant
har bekriftat de storre staternas stillning, eftersom en sadan stat alltid skall finnas represen-
terad i ordfrandetrojkan i GUSP-fall. Forslag har stillts om att forbéttra Kommissionens
ritt och majlighet (genom att 6ka dess administrativa resurser) att stilla proposition, och
andra om att dka radets kapacitet genom att forstéirka dess sekretariat genom att t.ex. tillfora
det, hellre in Kommissionen, en sjilvstindig utrikespolitisk analysgrupp och sekreterare.

Styrkebalansen mellan EU:s medlemsstater 1
EU-institutionerna

Styrkebalansen mellan medlemsstaterna i Radet

Befolkningstalet tillméts storre vikt

De smé staterna har under EG:s historia &tnjutit en verrepresentation i forhallande till de
stora. Rostfordelningen vid majoritetsbeslut i Radet fram till 1973, dd EEG bestod av sex
medlemmar, var: fyra roster for vardera Frankrike, Italien och Tyskland, tvd roster for
vardera Belgien och Nederlénderna och en rost for Luxemburg.

For att anta en rittsakt krivdes tolv roster om den enligt fordre  krdvde proposition av
Kommissionen. Det rickte siledes med de storre staternas roster, men Kommissionens
medverkan garanterade att de mindre staternas intresse tillvaratogs. Om proposition av
Kommissionen inte krivdes maste de tolv rosterna komma fran minst fyra stater. Vilket
betydde att minst en mindre stat maste alliera sig med de storre for att majoritet skulle
uppnés och samtidigt att en storre stat, ensam eller tillsammans med Luxemburg, kunde
komma i minoritet. En storre stat tillsammans med Belgien eller Nederlinderna kunde
daremot alltid hindra beslut.

Efter Danmarks, Irlands och Storbritanniens intréide, 1973, beh6lls proportionen mellan
de ursprungliga sex och rostférdelningen blev enligt foljande: tio roster for vardera
Frankrike, Italien, Storbritannien och Tyskland, fem roster for Belgien och Nederldnderna,
tre for Danmark och Irland och tva for Luxemburg.

" Maurice Duverger, op.cit.s.62
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Majoritet bestod av fyrtioen roster om beslutet fordrade proposition av Kommissionen,
och i annat fall av fyrtioen roster avgivna av minst sex medlemsstater. I det forsta fallet
maste de storre staterna saledes understddas av minst en mindre, och i senare fallet méste
alltsa de fyra stora kompletteras med minst tvd mindre stater. Spirrgrinsen var arton roster,
vilket betydde att tva stora stater eller samtliga mindre eller en stor och de tre minsta eller
en stor och Belgien tillsammans med Nederldnderna kunde spirra ett beslut.

Efter Greklands, Spaniens och Portugals intréide pé éttiotalet var visserligen de mindre
staterna fortfarande 6verrepresenterade och proportionerna bibehéllna, men sa vil de sma
som de stora linderna hade individuellt forlorat i betydelse. Frankrike, Italien, Storbritan-
nien och Tyskland hade tio roster, Spanien dtta, Belgien, Grekland, Nederlinderna och
Portugal fem, Danmark och Irland tre och Luxemburg tva.

For radsbeslut krivdes minst femtiofyra roster nér beslut fordrade proposition av Kom-
missionen och femtiofyra roster frdn minst dtta medlemmar i andra fall. Majoritet i det for-
sta fallet fordrade att de fem storre understdddes av minst tvd mindre stater eller att samt-
liga mindre méste fa understod av minst Spanien och tva storre stater. Sparrminoritet 1ag pa
23 roster vilket betydde att tva stormakter dessutom maéste fi med minst Danmark eller Ir-
land for att hindra beslut. Samtliga fyra lander med fem roster méste likaledes ha med ocksa
dessa tva stater for att uppnd sparrminoritet. Intressant dr ocksa att Sydeuropa respektive de
nordeuropeiska staterna kan spdrra beslut, men att de traditionellt frihandelsvinliga linder-
nas stdllning ingalunda &r stark, vilket visades av bananaffiren.

Efter Finlands, Sveriges och Osterrikes intride, dd EU kom att bestd av femton
medlemsstater, har antalet kombinationer mellan medlemsstater for att uppna kvalificerad
majoritet for att genomdriva ett beslut eller for att uppna spirrminoritet blivit s stora att
forutsebarheten minskat. Frankrike, Italien, Storbritannien och Tyskland atnjuter fortfarande
tio roster, Spanien atta, Belgien, Grekland, Nederlidnderna och Portugal fem, Sverige och
Osterrike fyra, Danmark, Irland och Finland tre och Luxemburg tva roster.

For att ett beslut skall antas pa proposition av Kommissionen krévs nu enligt fordragstex-
ten sextiotva roster, och kvalificerad majoritet utan proposition bestir av sextiotva roster
fran minst tio medlemmar. Spérrminoriteten ligger pa 26 roster vilket betyder att tva stor-
makter maste fa med minst Spanien eller tvA mindre stater for att hindra beslut.

Ioanninabeslutet som garant fér minoritetsintresse

Fordragets regler har dock kompletterats med Ioanninabeslutet 1.1 1995 om en mindre
spérrminoritet. Denna genomdrevs av Storbritannien och Spanien, som gjorde dess an-
tagande av Ovriga medlemsstater till ett villkor for att de skulle godkiinna Finlands, Sveri-
ges och Osterrikes intride i EU. Storbritannien ville sikerstilla sin egen rostvikt inom en
spérrminoritet och forsikra sig om att det kunde bilda en sparrminoritet tillsammans med de
nordiska linderna, och Spanien ville sikerstilla en sparrminoritet for Medelhavslinderna. !

Ioanninadverenskommelsen betyder att vid det fallet att den nya spérrmioriteten om 26
roster inte uppnds men likvil den gamla om 23 roster, ” skall R&det gora allt som r i dess

" Editorial Comm., CMLR 31 (1994), p.453



60

makt att inom en rimlig tid . . . finna en 18sning som kan antas med minst 65 roster”.10

loanninadverenskommelsen giller saledes forhandlingar och ej vetoritt, och den hénvisar
inte till vitala statsintressen.

I motsats till Luxemburgéverenskommelsen dr detta en av alla medlemsstater och i alla
delar accepterad kompromiss, och den dr dirfor ett juridiskt fullt giltigt instrument fattat
som ett radsbeslut gillande Radets interna procedurer.

Risk att sparrminoritetens makt resulterar i beslutsoformaga

De olika kombinationsmajligheterna for att bilda beslutsmajoritet respektive sparrminoritet
ir emellertid nu sd stora att situationen borjar likna schackspelets. Detta skulle bli @n mer
uppenbart vid en utokning av antalet medlemmar i EU. Bland kandidaterna finns bade en
stat av Spaniens storlek, Polen, stater av medelstorlek, och nigra rena smastater som Malta,
Cypern och de baltiska linderna. Kvalificerad majoritet eller sparrminoritet skulle i denna
situation inte bara grundas pé intressegemenskap mellan stora stater respektive sma och fri-
handelsvinliga respektive protektionistiska och nordeuropeiska respektive Medel-
havslinder, utan ocksd pa Osteuropeiska respektive visteuropeiska och Osteuropeiska re-
spektive sydeuropeiska eller dst- och sydeuropeiska respektive nordeuropeiska. Spelteorin
har visat att risken for att det uppstar minoritetskoalitioner som strévar efter optimala
fordelar vixer med antalet aktorer, men di EG bestod av endast tolv medlemsstater kunde
inte pavisas att ndgon sddan koalition for att hindra EG:s verksamhet bildats.!”

Risk for att minoriteters intressen forsummas i en utokad union

Trots att Kommissionens propositionsmonopol skall vara en garanti for att hela Gemen-
skapens bista tillvaratas, dr det uppenbart att den varken skulle kunna sikerstilla fasthet
eller effektivitet om Rédet dominerade Gemenskapen pa sa sitt som var fallet fram till
1987. Den utveckling mot mer federalistiska principer for beslutsfattandet som dd inleddes
ses allmént som en forutsittning for Gemenskapens Overlevnad om den utvidgas till fler
medlemsstater. En viss samstimmighet tycks ocksé rdda att detta innebiér att storre hénsyn
skall tas till befolkningstalet, vilket skulle ge de storre staterna okad tyngd. Ett forslag i
denna riktning giller dubbla majoriteter for majoritetsbeslut och 6kad anvandning av med-
beslutsproceduren. En rittsakt skulle for att antas kriva en majoritet av staterna i Radet rep-
resenterande en befolkningsmajoritet och majoritet av Parlamentets ledamater.

Den méjlighet som Kommissionen hade i en gemenskap av firre medlemmar, att till-
varata samtliga medlemmars bista, forsvagas dock i en gemenskap med 15 eller 30
medlemmar, dir Parlamentet dessutom deltar i beslutsfattandet. For att forsakra sig om att
beslut verkligen fattas méste Kommissionen i forsta hand klara den svéra uppgiften att
samla tillréicklig majoritet for dess proposition. Kommissionen maste dessutom numera ofta
ta hinsyn till Parlamentets &sikt, vilken i princip inte skall vara nationellt betingad utan
allmint socialt. Det finns en risk for att en enskild medlemsstats intresse inte da helt till-

' Radsbeslut 1.1 1995 forindrande dess beslut 29.3 1994, JO Nr. C 1/1 1.1. 1995
"7 Philippe de Schoutheete, The European Community and its sub-systems, Bruxelles, 1988
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varatas. Det faktum att kommissionen ofta forbereder paketlosningar kan majligtvis med-
fora att staten i fraga kan fa gehor for sitt intresse i en annan fraga.

Den mindre statens intresse riskeras lédttare dn de storres

Alla medlemsstater har viss mgjlighet att paverka Kommissionen, antingen genom att
overtyga “sin” Kommissionsmedlem eller genom att att avisera att den inte ténker rosta for
ett forslag till proposition. Grunden till de enskilda staternas makt ligger dock onekligen i
deras stillning i Radet. Med hénsyn till deras roststyrka och 6vriga diplomatiska styrka kan
dérvid konstateras att det koalitionsskapande som krdvs for att blockera ett beslut respek-
tive skapa beslutsmajoritet kriver storre forméaga hos den lilla staten @n hos den storre. Den
lilla staten maste bade hitta fler meningsfrinder bland andra mindre stater och/eller
Overtyga ocksd ett par storre stater. I detta sammanhang kan konstateras att Sverige inte
klart ingar i nagon preeatblerad allians; det har visat sig att det nordiska samarbetet inte ut-
gor nagot block. Men inte heller den storre statens stillning ér skyddad i ett utvidgningsper-
spektiv. Dess roststyrka och diplomatiska stillning, som var en garanti mot for den oon-
skade beslut, fér i en allt storre gemenskap mindre virde. Betydelsen av det samarbete som
finns mellan storre stater, t.ex. inom ramen for det fransk-tyska avtalet fran 1963, kommer
dérfor att kvarsta.

I forhallande till den mindre staten framtrider dock den storre statens starka stdllning
savil da beslut fattas med majoritet som med enhillighet, eftersom man forst strivar efter
att uppna konsensus, men dven da beslut fattas med enhillighet lir den mindre staten ha
svarare dn den storre att genomdriva sina synpunkter och inte foga sig till en majoritet.
Dessutom har denna vetomojlighet successivt minskat, eftersom fordragen, 1986 och
Maastricht 1992, infort regler om kvalificerad majoritet for fler fragor, och IGC vintas leda
till ytterligare minskad betydelse av enhillighetsregeln och att den ersiitts, i de flesta fall,
med en regel om beslut med mycket kvalificerad majoritet (VQM) d.v.s. mycket kvalifi-
cerad dubbel majoritet. Skulle denna VQM kunna tillimpas for att @ndra en proposition av
Kommissionen, skulle enhillighetsregelns garanti for att hela Gemenskapens intresse till-
varatas bortfalla.

Artikel 100A (4) som skydd for minoritet

Inférandet genom enhetsakten 1986 av majoritetsbeslut genom Art. 100A var betydelsefullt
ur bade praktisk och principiell synvinkel. Artikel 100, om beslut med enhillighet, reflek-
terar medlemsstaternas skepsis till att 6verge en mer mellanstatlig suverénitetregel pa om-
radet for harmonisering av de lagar som kunde inverka pa upprittandet av den gemen-
samma marknaden. Artikel 100A, som begridnsar sig till den inre marknaden, medger
daremot bade harmonisering genom direktiv och utfirdande av andra réttsakter, sasom
forordningar. Staterna avstér fran suverinitet genom att infora majoritetsregeln, och de na-
tionella parlamenten mister bade viss lagstiftningsmakt och makt 6ver beslut i Radet, men
eftersom medbeslutsproceduren skall iakttas minskar det demokratiska underskottet nagot
genom Europaparlamentets medverkan.
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En annan principiell aspekt ir att staternas sjilvbestimmaderitt behalls pa vissa om-
rdden, eftersom en stat kan behalla sina regler om de grundar sig pa viisentliga behov, trots
att gemenskapsbeslut pd omréddet fattats. Artikel 100A (4) innebdr dérfor ett uttryckligt
skydd for en minoritet frén en majoritets beslut. Den uttrycker ocksd EG-rittens uppdelning
i de typiska frdgor som ber6r den inre marknadens ekonomi och dr under EG:s kompetens
och de som berdr offentlig sikerhet, hilsa och miljé och som #r under medlemsstaternas
huvudsakliga ansvar.

Den folkrittsligt inspirerade enhillighetsregeln som garant d4 en stats vitala
intressen dr i fraga

Trots EG-fordragets bestimda beslutanderegler, enligt vilka beslut med enkel majoritet i
Rédet @r huvudregeln, och regeln om kvalificerad majoritet skall tillimpas i ett
6vervégande antal fall, har enhillighet som en generellt tillimpbar regel, da en stats vitala
intressen dr i frdga, fortfarande betydelse. Det dr dock inte fullt klart om den kan anses som
en accepterad sedvanerittslig EG-riittsregel.

Den folkrittsliga regeln om vitala statsintressen skulle kunna tillimpas pa EG-rittsliga
forhallanden som en foljd av den s.k. Luxemburgoverenskommelsen!®, som blev ett resul-
tat av den s.k. tomma stolens kris vintern 1965-66. Enbart dess forsta och fjirde del kan
dock anses utgora en skriftlig klar 6verenskommelse, under det att det inte fanns nigon
enighet om den “vetoritt” som behandlas i dess andra del. Luxemburgoverenskommelsen
skulle alltsa kunna anses gilla, inte som ett rddsbeslut, sisom Ioanninadverenskommelsen,
utan antingen i egenskap av grundlidggande folkrittslig regel eller som en sedvanerittsligt
grundad EG-regel.

Under perioden 1966-1982 fattades sa gott som alla beslut, savil viktiga som oviktiga
med enhillighet. Enbart i budgetdrenden och administrativa drenden tillimpades majoritet-
sprincipen. Enhillighet var alltsa praxis dd Damnark, Irland och Storbritannien tridde in i
EG, och det anses att detta betydligt underldttade beslutet om Storbritanniens intride. Det
faktum att enhillighet generellt tillimpades betyder dock ej att detta skulle ske med grund i
Luxemburgoverenskommelsen, som begrinsar sig till vitala statsintressen.

Det fanns séledes en generell uppfattning att enhillighetsregelns tillimpning inte var
forenlig med EG-ritten, men man ifrdgasatte inte mojligheten att tillimpa principen om vi-
tala statsintressen. Det framgar t.ex. ur Tindemansrapporten 1976, !° De tre vises” rapport
1979, och Genscher-Colombo initiativet 1981. Frigan gillde inte existensen av principen
utan hur dess missbruk skulle forhindras.

Sedan Enhetsakten triadde i kraft 1987 tillimpas majoritetsreglerna i EG, men redan 1982
ndddes en viktig uppgorelse om Luxemburgdverenskommelsens tillimpning. Den skulle
endast fi dberopas om EG:s beslut verkligen géllde en friga av vitalt intresse for den
berdrda staten. Bakgrunden var att Storbritannien, for att att fi igenom sitt férslag om min-
skat nettobidrag till EG:s budget, lade in sitt veto till ett beslut pi jordbruksomradet. Den

" Bulletin CEE, 3/1966, p.8 ff
" EC Bulletin 1/1976 p.9 et seq
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belgiske ordforanden for Radet, som ville komma bort fran enhillighetsregelns allménna
tillampning, beslt om omréstning. Danmark, Grekland och Storbritannien menade att varje
medlemsstat sjdlv hade ritt att avgora vilken friga som var av vitalt intresse medan
Frankrike och Irland intog en mellanposition. De ansig att en stat maste hivda att dess vi-
tala intressen verkligen berdrs av den friga som omréstningen i Radet giller och inte, som i
det forevarande fallet, hivda sina vitala intressen betriffande en friga som bara har indirekt
anknytning till den som berér de vitala intressena. Tyskland, Italien och Benelux ville be-
grdnsa tillimpningen ytterligare. Storbritannien blev direfter dverrostat. Vid toppmotet i
Stuttgart 1983 vidholl medlemsstaterna samma stdndpunkter de uttryckt 1982, och de kunde
alltsé uppdelas i tre grupper, vilka inte bestimdes av deras storlek utan av deras vilja till eu-
ropeisk integration.20

Forutom medlemsstaternas dndrade uppfattning har, sedan Enhetsakten och Maastricht-
fordraget trétt i kraft, majoritetsregelns tillimpning underlittats av att Parlamentet, som fatt
ndgot forbittrad legitimitet, skulle ga forlustig den stillning som utlovas av samarbets- och
medbeslutsprocedurerna (Art. 189C och B) om vetoregeln vidmaktholls. Dessutom har en
procedurfriga haft betydelse. Under det att frigan om man skulle skrida till omrostning ti-
digare helt avgjorts av Radets ordforande dr han numera forpliktad till detta om en enkel
majoritet understoder ett initiativ till en sddan taget av en medlemsstat eller av Kommis-
sionen. Slutligen bor dter betonas att det inte kan faststillas att principen om vitala
statsintressen dr sd bekriftad av EG-praxis att en siker sedvanerittslig opinio forefinns.
Fragan hinger “til syvende og sidst” samman med relationen mellan EG-ritten och dess
folkrittsliga grund.

Ordforandeskapet i Radet

Av de tvé ordférandena i Europeiska unionen dr Kommissionens ordférande personligen
tillsatt for att pa heltid och i fullt oberoende enbart 4gna sig 4t sin europeiska uppgift medan
Rédets ordforande fatt sin post pa grund av att hans land skall std for ordforandeskapet.
Ordforandeskapet i Rddet kan dock anses overordnat, eftersom det inte endast inbegriper
ordforandeskapet for hela Rddsorganisationen, (inbegripet Coreper och dess arbetsgrupper)
utan dven for Unionens ledning, Europeiska radet.

For att betona staternas likstilldhet och undvika dominans av de storre staterna bestim-
des redan dd EKSG upprittades att ordférandeskapet skulle alternera i sexmanadersperioder
mellan medlemsstaterna. For sma stater innebir det dock en avsevird anstringning av re-
surserna. Ordforandeskapet omfattar inte bara EG-pelaren, utan vid de tva folkrittsliga
pelarna, didr Kommissionens roll ir svag, skall landet std for bade utredningskapacitet, sek-
retariatsfunktioner och initiativkraft, och det skall dessutom representera EU utdt mot tredje
land. Vid Maastrichtférhandlingarna bestamdes dirfor att foréindra bokstavsordningen pa s
sdtt att en storre stat skulle finnas bland trojkan av ordférandeland, dess foretridare och
eftertradare fr.o.m. ar 1999.

* Jfr. Volkmar Gétz, Mehrheitsbeschliisse des Rates der Europdischen Union, i Festschrift fiir Ulrich Everling,
Baden-Baden, 1995



64

Inte minst regeringskrisen i Italien det viktiga forsta halvaret -96 har visat ord-
forandeskapets betydelse, och infor regeringskonferensen har forslag framlagts for att sidkra
storre kontinuitet och fasthet. Det mest realistiska syftar till att uppdela ordférandeskapet
och inféra en vice ordforande. Ordforanden skulle viljas av Radet med dubbel majoritet for
en period av tva-fyra ar och ha ansvar for regeringsfragor d.v.s. ordférandeskap i Eu-
ropeiska radet, utrikes- och sikerhetspolitik och ritts- och inrikes fragor. Vice-ordféranden
skulle ddaremot som nu automatiskt skifta var sjitte manad och ansvara for lagstift-
ningsfrigor inom EG-pelaren.?!

Fordelningen av platser i Parlamentet med hénsyn till
medlemslinder

I enlighet med den demokratiska princip som kommenterades ovan &r det valkretsarnas
storlek och inte nationalitet som skall vara bestimmande for platsfordelningen i Parlamen-
tet. Darfor anses att storre hdansyn skall tas till landernas befolkningstal @n nu. Detta skulle
betyda att de mindre staternas Overrepresentation i Parlamentet ytterligare skulle minska.

Historiskt sett hade platsfordelningen med krigets utgdng att gora. I det ursprungliga
EKSG hade Nederldnderna 10 platser, Belgien 10 och Luxemburg 4, d.v.s. totalt 24 platser.
Frankrike, Italien och Tyskland hade 18 platser var, men detta medforde att segrarmakterna
(Frankrike och Benelux) fick en majoritet om 42 platser i forhallande till Tysklands och
Italiens 36.

1957, i och med att EEG grundades och den gemensamma parlamentariska forsamlingen
upprittades, togs inte lingre hinsyn till denna aspekt och de tre stora staterna fick var 36
platser, Belgien och Nederldnderna 14 och Luxemburg beholl sina 4, vilket gav Tyskland
och Italien 72 platser sammanlagt i férhallande till 68 for Frankrike och Benelux.

Denna fordelning bestod till 1973 da Parlamentet utokades med 36 platser for Storbri-
tannien, 10 for Danmark och 10 for Irland. Efter direktvalet 1979 och intridet av Medel-
havsldanderna reflekterade Parlamentet befolkningstalet an mer. Frankrike, Italien, Storbri-
tannien och Tyskland hade vardera 81, Spanien 60, Nederldnderna 25, Belgien, Grekland
och Portugal vardera 24, Danmark 16, Irland 15 och Luxemburg 6.

Efter Tysklands éterforening och intridet av Finland, Sverige och Osterrike korrigerades
antalet platser ytterligare med hidnsyn till befolkningstalet och Tyskland fick 99 platser,
Frankrike, Italien och Storbritannien 87, Spanien 64, Nederldnderna 31, Belgien, Grekland
och Portugal vardera 25, Sverige 22, Osterrike 21, Danmark och Finland vardera 16, Irland
15 och Luxemburg 6 platser.

Denna platsfordelning medfor fortfarande att en Parlamentsledamot fran en storre stat
representerar ett storre antal rostande én en fran en mindre, men statsvetarna far forklara om
detta ocksa medfor att de politiska partierna fran de storre staterna skulle ha proportioneligt
mindre majlighet att gora sin stimma hord i Parlamentet. Forhallandet torde vara det om-

*' Maurice Duverger, op.cit.s,71 ff; Justus Lipsius, The 1996 Intergovernmental Conference, European Law
Review, No3, 1995 5.248
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vinda. Parlamentet dr organiserat i partipolitiska former, och partierna frin de storre
landerna dominerar inom de olika partigrupperna.

Kommissionens stillning i forhallande till medlemsstaterna

Kommissionens oberoende frén medlemsstaterna understryks av EG-fordraget. Den skall i
Gemenskapens allminna intresse fullgora sina skyldigheter under full oavhingighet, och
vid fullgérandet av dessa skall de varken begira eller ta emot instruktioner frén nagon re-
gering eller nigot annat organ. Varje medlemsstat forbinder sig att respektera denna princip
och att inte soka paverka Kommissionens ledaméter ndr de utfor sina uppgifter (Artikel
157). Detta oberoende skall garanteras av att dess ledamoter under d@mbetsperioden endast
skall kunna avsittas pa grund av rittsliga fel av EG:s domstol (Artikel 157, 160) och av
politiska skil av Europaparlamentet genom misstroendevotum mot Kommissionen i sin
helhet (Artikel 144).22

Kommissionens ledaméter skall alltsa enligt fordraget inte representera sina hemstater,
men det preciserar samtidigt att endast medborgare i medlemsstaterna far vara ledamoter av
Kommissionen, och att minst en medborgare frin varje medlemsstat skall inga i den
(Artikel 157). Varje storre stat har dérfor tillsatt tva kommissionsmedlemmar, och bland
Kommissionens nuvarande 20 medlemmar ingér saledes tva fran vardera Frankrike, Italien,
Spanien, Storbritannien och Tyskland. Vid omrostningar fattar Kommissionen sina beslut
med enkel majoritet av sina medlemmar, och i och med Finlands, Sveriges och Osterrikes
intride i EG #ndrades ett forhdllande som gillt dittills, ndmligen att de storre staterna haft
rostmajoritet. Under foregéende perioder hade rostférdelningen varit 6-3, 8-5, 8-6, 10-7.

Med kommande utvidgning hamnar de storre staterna i minoritet, och fragan har stillts
om varje land ocksa fortsittningsvis skulle ha en Kommissionsmedlem eller om ett system
dir mindre stater endast skulle f& utse stillforetriadare eller “junior commissioners” skulle
inrittas. Tillimpning av nuvarande principer skulle utmynna i en alltfér stor Kommission,
som skulle forvandlas fran regering till forsamling, dér koalitionsbildning till forfang for
Gemenskapen skulle kunna utvecklas. Diskussionen reflekterar dock att Kommis-
sionsmedlemmarna och deras kabinett har betydelse for att tillvarata sina hemstaters intres-
sen.

Fordraget reflekterar emellertid tanken att forhéllandet mellan Kommissionen och
medlemsstaterna #r av begrinsad betydelse och Kommissionens forhéllande till Parlamen-
tet #r det viktiga. Detta skall inspireras av parlamentaristiska principer. Visserligen be-
tonade EKSG-fordraget effektiviteten hos en sjélvstindig “eurokrati”, eftersom de dtta av
regeringarna tillsatta medlemmarna sjilva skulle utse den nionde, som skulle tjina som ord-
férande, men misstroendeinstitutet gav samtidigt makt at den politiska majoriteten i den
parlamentariska forsamlingen att kontrollera den politiska inriktningen av kommissionens
beslut. Denna méjlighet, som p& grund av maktforhallandena i Parlamentet stannat pa pap-

** Margareth Thatchers regering brot mot denna regel di den férmadde Lord Cockfield att avgd som Kom-
missionsmedlem under sin dmbetsperiod till férmén for Leon Brittan
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pret, forstirktes genom EEG-fordraget, som medgav att misstroendeforklaring kunde avges
nér som helst, och inte enbart i samband med déchargedebatten.

Den parlamentaristiska principen har ocksa fatt ett uttryck i fordragets bestimmelser om
tillsdttandet av ny kommission. Som ovan konstaterats skall Kommissionens ledaméter ut-
ses genom konsensus av medlemsstaterna, men i praktiken utser var stat sin ledamot(er)
och endast ordforanden tillsdtts genom konsensus. Enhetsakten (1986) inforde dock regeln
att Parlamentet skulle uttala sig om Kommissionens ordférande, innan han officiellt tilltrétt,
och att Parlamentet skulle avge fortroendevotum till den nya Kommissionen.

Maastrichtfordraget forstirkte ytterligare det parlamentariska inslaget genom att kom-
missiondrernas dmbetsperiod skulle sammanfalla med Parlamentets valperiod, 5 ar, och
genom tillsdttningsproceduren. Medlemsstaterna skall med konsensus utse ordféranden
efter att de inhdmtat Parlamentets yttrande om kandidaten. Ovriga ledaméter skall nomin-
eras i samrad med orféranden och hela Kommissionen skall med konsensus av regeringarna
slutligen utses efter det att den godkénts genom en omrostning av Parlamentet.

Medlemsstaternas stéllning vid tillsdttandet dr fortfarande mycket stark. Turerna vid
nomineringen av Santer 1994 demonstrerar dessutom de storre staternas avgorande bety-
delse, men fordragets parlamentaristiska principer visar samtidigt pa en vilja att bryta mel-
lanstatligheten till forman for ett federalistiskt och parlamentariskt synsitt.

Fordelningen av platser i Domstolen och Forstainstansdomsto-
len med hénsyn till linder

Kraven for domarnas kvalifikationer giller deras personliga egenskaper, de skall utses
bland personer vars oavhangighet inte kan ifragasittas etc., och beror inte deras nationalitet.
Fordraget bestimmer inte ens att de skall vara medborgare i nagon av medlemsstaterna, och
det sdger inte heller att varje medlemssstat har ritt att utse domare. De utses dock av
medlemsstaternas regeringar i samforstand (Art.167 EG), och ingen regering vill underléta
att se en domare av sin nationalitet i Domstolen.

Fordragets bestimmelse om antal domare reflekterar dirfor i huvudsak medlemsstatsanta-
let, men for att undvika jamn rostfordelning vid plenoavgorande maste antalet domare vara
ojamt. Da Gemenskapen riknade sex medlemmar var siledes antalet domare sju. Den
sjunde domaren kunde dd mycket vil komma frin en mindre medlemsstat. Domarantalet
reflekterade medlemslandsantalet efter den andra utvidgningen (9), men efter de tre Medel-
havslidndernas intraden blev antalet ater jamt, och ytterligare en domare utsags (en tret-
tonde), men denna gang tillsattes den av de storre medlemsstaterna. Efter den sista ut-
vidgningen &r antalet domare och medlemsstater éter lika (15).

De storre staterna anses dock ha ritt att utse tva medlemmar av Domstolen, och dé gen-
eraladvokaterna riknas till Domstolen, om ej bland dess ledaméter, far Frankrike, Italien,
Tyskland och, efter den andra utvidgningen, ocksa Storbritannien utse en generaladvokat
var, forutsatt att landet inte redan har tva reguljara domare. Da antalet domare var sju var
antalet generaladvokater darfor tva, dérefter var relationen 9-4, och efter Greklands intride
10-5, en utokning av antalet som eftergift till de mindre medlemslénderna. Efter Spaniens
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och Portugals intridde ckades antalet till sex. Efter den senaste utvidgningen utokades anta-
let till nio, som reduceras till dtta efter en dvergangsperiod.

For att lindra domstolens arbetsborda dverenskom medlemsstaterna i Enhetsakten att
upprétta en Forstainstansdomstol for att doma i mal som enskilda stimt in. Denna bildades
1989. Domstolen hade foreslagit att den skulle utgdras av sju domare, men ingen
medlemsstat ville avsta fran mojligheten att tillsédtta en domare av sin nationalitet, och den
har dérfor bestatt av lika manga domare som det finns medlemsstater, d.v.s. 12 och nu 15. I
Forstainstansdomstolen finns inga generaladvokater.

Den nationella tillhorigheten har dock haft foga betydelse i Domstolen, och dess le-
damdter har bildat ett frin medlemsstaterna oberoende kollektiv. Fér att forhindra allt slag
av press pd domarna har skiljaktiga meningar till Domstolens domslut inte heller redovisats,
utan generaladvokatens yttrande har varit enda alternativa 4sikt.23 Resultatet har blivit en
sant europeisk ritt, i vilken delar fran olika europeiska réttssystem kan spiras men dock
sammanflutit till en enhet.

Med okningen av antalet medlemsstater har frdgan stillts om samtliga medlemsstater
ocksd fortsittningsvis skulle ha ritt att ha en domare av sin nationalitet. Domstolen och
Forstainstansdomstolen riknar redan nu tillsammans 30 domare och 9 generaladvokater
som tillsammans har 102 rittssekreterare och ett stort antal jurister som arbetar i domarnas
kabinett. Alla dessa finns i Domstolens komplex i Luxemburg.

Ett forslag &r att landerna skulle uppdelas i grupper efter réttsfamiljer och dessa grupper
skulle utse var sin domare, och ett annat forslag dr att regionala domstolar skulle upprittas.
De sma staternas intresse skulle knappast tillgodoses i det forsta fallet, och EG-riittens en-
het skulle riskeras i det andra. Troligare dr dock att Domstolen #ven i fortsittningen kom-
mer att bevara relationen en domare per medlemsstat, men med den reservationen att gen-
eraladvokatskategorin ocksa riknas in i den kvotan. Vad giller Forstainstansdomstolen
kommer sannolikt nuvarande princip att tillimpas dven dir, men i detta fall kan uppdelnin-
gen i avdelningar efter méltyper att kunna tillimpas mer konsekvent. Vad slutligen giller
specialdomstolar, som dem om varumirken?4, plantor, 25 och patent, 26 kan de utgdras av
farre antal domare 4n medlemsstater.

I klassiska internationella domstolar, och beklagligt nog dven i domstolen for ménskliga réttigheter i Stras-
bourg, brukar den domare vars hemland &r part i mélet med stor regelméssighet anse sitt land som oskyldigt
och redovisa detta i sin skiljaktiga mening

* Forordning No 40/94, 20 December 1993

* EG-forordning No 2100/94, 27 Juli 1994

* Luxemburgoverenskommelsen 15 december 1989, OJ, 1989, L 401, 1
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Forhallandet mellan sma och stora stater och
frigan om Europa med variabel geometri och
flera vixlar (multi-speed)

Variabel geometri som svar pd skillnader hos medlemsstaterna
och som sikerhetsventil

Det dr uppenbart att ett 6kat antal medlemslinder i EU medfor okad grad av ekonomisk,
politisk, kulturell och rittslig variation, och storre svarighet att uppna sadan homogenitet
som dr nodvindig for att fullfolja EU:s syften. Det kan samtidigt anses som legitimt for
svagare europeiska stater, vilka star i beroendeforhallande till EU, att komma i dtnjutande
av dess fordelar. Det dr ocksd uppenbart att det finns ett legitimt intresse hos stater som vill
och kan integrera sig i storre omfattning dn andra att ockséd gora det utan att tréffas av ju-
ridiska eller politiska hinder. Detta &r en orsak till fragan om ett Europa med variabel geo-
metri eller med flera véxlar (multi-speed). Den kan antingen finna sin 16sning inom Eu-
ropeiska unionen eller genom samarbetsarrangemang mellan Europeiska unionen och eu-
ropeiska tredje stater. Pa grund av svarigheterna att uppritta ett till EU parallellt
kvasifederalt institutionellt system maste ett Kerneuropa bestdende av ett fatal avancerade
EU-stater fa en folkrittslig 16sning.

En orsak till variabel geometri och “multi-speed” inom ramen for EU &r att medgivande
av undantagsbestimmelser eller godtagande av att vissa regler bara skall gilla for vissa
stater ar en forutsittning for att beslut skall kunna fattas med majoritet. Det fungerar som en
sidkerhetsventil (ex. Artikel 100 A(4) och GUSP).

Principer for beviljande av undantag i EU

Nagra bade politiska och juridiska principer bor beaktas vid fragan om att tillerkdnna vissa
stater annan stédllning @n andra. Subsidiaritetsprincipen (artikel B och 3b) innebir att mak-
ten skall decentraliseras till sd lokal niva som dr mojligt. Artikel F innehdller en skyldighet
for Unionen att respektera den nationella identiteten hos medlemsstaterna. Solidaritetsprin-
cipen (Art.A) innebdr inte enbart en lojalitetsforpliktelse utan dven ett erkdnnande av att
medlemsstaternas situation varierar och en forpliktelse for rikare stater att genom t.ex. Ge-
menskapens fonder understodja de svagare. Den juridiska omsesidighetsprincipen upp-
stiller en grins for oproportionelig diskrepans mellan staters forpliktelser?’ och detta gor
dven den mer ekonomiskt betonade regeln om omsesidiga fordelar och jamlika konkurrens-
betingelser vilken kan aktualiseras vid fragor om t.ex. social eller miljodumpning.

Slutligen bor den politiska erfarenheten beaktas att olikheter bara accepteras om de
tillerkdnns en minoritet av medlemsstater. Detta har visat sig vid tillerkdnnande av Gver-
gangsbestimmelser for nya medlemmar eller vid Europeiska monetira systemet. S& snart

¥ Det ir dock att mérka 6msesidighet i EG har ett annat innehdll #n den folkrittsliga 6msesidighetsprincipen
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en avvikande juridisk regim skulle tillerkéinnas en storre stat (ex. Storbritanien) eller ett
flertal stater (Storbritanien och Danmark eller EFTA) har begrinsningar gjorts for
deltagande i EG:s beslutsfattande 28

Institutionella 16sningar av multi-speed och variabel geometri

Inom ramen for EU

Det kan inte faststillas att undantag littare beviljas en stat som &r liten och fattig &n den
som ir stor och stark. Diaremot har Storbritannien ofta tillerkéinnts uttryckliga undantag, lik-
som fattigare Medelhavslidnder, medan si inte varit fallet for EU:s nyckelldnder: Tyskland
och Frankrike. Majligheten till undantag och den institutionella strukturen for sadana reg-
leringar paverkar dock forhallandet mellan mindre och storre stater. En forsta anmérkning
till problematiken &r att de tva folkrittsliga pelarna erkdnner mojligheten till variabel geo-
metri, vilket observerats ovan, och en andra att frigan om att tillerkénna permanenta undan-
tag i det nya fordraget om europeisk union, som onekligen kommer att stéllas under reger-
ingskonferensen, kriver enhilligt beslut och dirmed de mindre staternas medgivande.

Vad giller samarbetet inom EG:s kompetensomrade paverkas férhdllandet mellan sma
och stora medlemslinder framfor allt av att vissa undantag inte pdverkar medlemsstaternas
deltagande i institutionerna medan andra inte &r forenliga med deltagande.

En juridisk gréns for beviljande av undantag i EG &r att om ett sddant ar forenligt med
EG:s syftemal kan det tillatas i en sekundérrittslig akt (t.ex. férordning eller direktiv), men
ar det inte forenligt krdvs fordragsrevision.

1) Hemliga protokoll

P4 senare tid har observerats att beslut i Radet om direktiv har ledsagats av hemliga pro-
tokoll. Detta har kritiserats och deras framtid #r oviss, men de har tjinat som siker-
hetsventil vid majoritetsbeslut. Tyskland rostade t.ex. for TV-direktivet sedan det i ett
sadant protokoll fatt Radets och Kommissionens tillforsékran att regeln om programinne-
hall skulle anses som politisk och inte som juridiskt tvingande.

2) Temporira undantag enligt Artikel 7C

Denna artikel innehaller tre principer betriffande undantag som beviljas stater med an-
ledning av upprittandet av den inre marknaden. En temporalprincip (multi-speed), en pro-
portionalitetsprincip (minsta méjliga storning av den gemensamma marknadens funktion)
och undantaget skall vara foreslaget av Kommissionen.

3) Artikel 100A (4)

Denna artikel, som behandlats ovan, ger stater mojlighet att behélla sina nationella regler
pa omréden for gemenskapsrittslig reglering om de svarar mot visentliga behov.

4) Variabel geometri forutsatt betriffande omraden for supplerande politik.

Betriffande dessa har EG bara en koordinerande och inspirerande roll och
medlemsstaterna har viss majlighet att inte delta fullt ut. Artikel 130K om forskning och

** Jacques Delors, Le nouveau concert européen, Paris, 1992, 5.161
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teknisk utveckling forutser t.ex. att endast vissa medlemsstater samarbetar och stér for fi-
nansieringen.

5) Ej deltagande i institutionernas beslutsfattande for lander med permanenta undantag
(opt-out) i Maastrichtférdraget fran bestimmelserna om Ekonomisk och monetir union frin
protokollet och 6verenskommelsen om socialpolitik

Permanenta undantag fran att delta i dessa har godkints under det villkoret att de stater
som har undantag (Storbritannien och Danmark i forsta fallet och Storbritannien i det andra)
utesluts fran institutionerna da dessa fragor skall beslutas. Majoritetsreglerna i Rédet har
darfor reviderats genom Artikel 109K och linderna i fraga ar dessutom utestingda fran Eu-
ropeiska centralbankens styrelse.

Samarbetsarrangemang mellan EU och andra europeiska stater

Slutligen bor observeras att EU har upprittat samarbetsarrangemang med europeiska stater
som vill ha regler som i stor utstrickning &r identiska med EU:s, utan att dessa linder vill
eller kan vara medlemmar. Man kan skilja pa tva olika typer av sddana arrangemang. Dess-
utom kan 6vergangsordningar till viss grad jamstillas.

1) Overgéngsperioder for nya medlemmar (common but unequal)

I strikt mening bor detta klassificeras som tidsbegrinsade undantagsregler for medlem-
mar i EU, men under det att landet i fraga har site och stimma i EU:s institutioner, kan det
atnjuta frihet fran att fullt ut triffas av EG:s forpliktelser under en avsevird period, upp till
tio ar, men i motsats till fallet vid multi-speed &r en bestdmd tidsgrins utsatt da forpliktel-
serna skall gilla fullt ut.

2) Europeiska samarbetsomradet (EES) (separate but equal)

Detta 4r uppbyggt pa att EG:s regler om den inre marknaden och nigra om den gemen-
samma marknaden skall vara och tillimpas identiskt i EU och EFTA-linderna (utom
Schweiz). Arrangemanget kdnnetecknas av skilda institutioner for EG och EFTA samt en
gemensam institutionell ordning ddr EG och EFTA-staterna upptrdder som tvé parter och
beslut fattas med konsensus mellan EG & ena sidan och EFTA-staterna & den andra. EFTA-
staterna har viss mojlighet att fa sina synpunkter framforda betriffande de regler de kom-
mer att bli bundna av under EG:s beslutsprocess (decision-shaping) men de far ej deltaga i
EG:s institutioner och beslutsfattande.

3) Europaavtalen med central-och dsteuropeiska ldnder (separate and unequal)

Detta dr icke reciproka arrangemang till de central- och Gsteuropeiska lindernas fordel,
och syftar till att dessa under en tiodrig period skall anpassa sin lagstiftning och ekonomi
till EU:s. Det innehaller inte nagot gemensamt institutionellt arrangemang mellan linderna
och EU, utan bilaterala organ, eftersom avtalen inte dr avsedda att vara permanenta. De
beridknas ersittas av medlemskap med dvergangsperioder.
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