Om afstanden mellem EU-
systemet og dets borgere

Artiklen diskuterer EU’s demokratiske opbygning i forleengelse af debatten om EU-skepsis, der senest op-
stod som folge af Brexit-afstemningen. Der bliver argumenteret for, at en del af denne EU-skepsis kun bli-
ver steerkere, fordi EU som politisk system er konstrueret pa en made, som vi ikke ville acceptere, hvis vi

havde med et nationalt politisk system at gore.
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Den danske sommer anno 2016 bed pd mas-
ser af diskussioner om EU som folge af briter-
nes Brexit-afstemning. Der blev givet nyt liv
til den EU-skepsis, vi sa ved afstemningen om
retsforbeholdet i december. En skepsis, som
med forskellig styrke, har vist sig — i hvert fald
siden Maastricht-afstemningen i 1992.

Danske toppolitikere, der hver iseer ellers tid-
ligere har veret indeedte agitatorer for det
europziske samarbejde, har sagar naermet
sig det EU-skeptiske synspunkt. Socialde-
mokraternes statsministerkandidat Mette
Frederiksen vil gerne ”vere med til at refor-
mere EU” og “bringe det derhen, hvor be-
folkningen er” (Matzen 2016). Statsministe-
ren, Lars Lokke Rasmussen, har ogsa forsegt
at imedekomme EU-skepsissen: ”Vi har alle
de resultater, og sd har vi en befolkning, der
vender ryggen til projektet” udtalte han,
mens “lektien bor vere, at vi udviser en stor-
re grad af fleksibilitet over for hinanden.
Hvis et land har et problem, som er stort for
et land, men som er mindre for resten af feel-
lesskabet, ber man fa det lgst” (Thiemann
2016).

Det er verd at dvaele ved statsministerens
kommentar. Analysen forekommer adruelig
nok, men lgsningsforslagets helbredende ef-
fekt er nok mere tvivlsom. Et forpligtende

politisk samarbejde pé tveers af sa forskellige
lande, som EU er udgjort af, vil fore kompro-
misser med sig. Det vil derfor naeppe vere
muligt at realisere den fleksibilitet, statsmi-
nisteren taler om i et omfang, der kan dulme
borgernes EU-skepsis.

Jegvil heristedet preesentere nogle idéer, der
gar en anden vej. Nar man som underviser
forst pa et semester gennemgar grundleg-
gende demokratiteori og sd senere samme se-
mester kommer til opbygningen af EU, kon-
fronterer de skarpere studerende dig
undrende med nogle uoverensstemmelser
mellem de to. Det gav anledning til nogle re-
fleksioner og diskussioner om, hvordan man
helt grundleeggende kunne tenke i at refor-
mere EU i en mere demokratisk retning. De
vigtigste elementer af disse bliver praesente-
ret her.

Demokratii Europa

I den danske EU-debat har folkeafstemnin-
ger ofte veeret naevnt, som en made at forsege
at imgdekomme EU’s demokratiske under-
skud pa (Nielsen 2013: 180ff). Den option
har dog mistet en del af sin slagkraft i Dan-
mark efter forst en afstemning om en patent-
domstol og i serdeleshed afstemningen om
retsforbehold. Men grundleggende er folke-
afstemninger ogsa en fattig kompensation for
et system med indbyggede demokratiske pro-
blemer. Borgerne har i et forsvindende lille
antal af sager direkte indflydelse pa proces-
sen, mens alle gvrige politiske sager fortseet-
ter med at kere gennem samme system.

)) Nar det kommer til at finde EU’s ledende poster, har medlemslandenes

stats- og regeringschefer altsa en central placering. Men det gor processen

uigennemskuelig og det gor det umuligt for medlemslandenes vaelgere at

afseette disse ledere. Begge dele distancerer veelgerne fra deres politiske

ledere.”
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En anden made at fa EU til at ”blande sig” i
feerre emner kunne vere at stemme pé bor-
gerlige minimalstatspolitikere til Europapar-
lamentsvalg. Logikken er den samme som i
en dansk kontekst: Hvis du vil have, at ”Chri-
stiansborg” blander sig i feerre ting, sa kan du
stemme pa en type som Glistrup anno 1973,
hvis program var, at den offentlige sektor
mere eller mindre skulle afvikles. En tilsva-
rende politiker kan du stemme p4 til Europa-
parlamentsvalgene. Men det er tilsvarende
en fattig kompensation, dels da der ikke ned-
vendigvis vil veere denne type politikere op-
stillet, dels da denne type politikers samlede
politiske program ikke nedvendigvis er iden-
tisk med dine politiske preeferencer.

De to bud ville méaske veere de letteste losnin-
ger, fordi de kan foretages uden sendringer i
EU’s opbygning. Maske derfor er de nok
ogsa utilstraekkelige. Hvis man vil bringe EU
narmere borgerne, skal man paradoksalt
nok snarere reformere systemet i en retning,
sd EU bliver et politisk system i sin egen ret,
mens nationalstaternes regeringer i mindre
grad involveres lgbende i arbejdet. Men det
er i sidstneevnte tilfzelde, at systemet bliver
komplekst og udemokratisk.

Nar jeg pastar, at EU er opbygget udemokra-
tisk, er det med udgangspunkt i en bestemt
definition af demokrati som statsform. Jeg er
bekendt med, at det er en diskussion blandt
EU-forskere, om EU skal vurderes ud fra
samme kriterier som en stat, eller om EU
ikke kan sammenlignes med noget andet,
fordi det er sd unik en konstruktion (Nielsen
2013: 177-178). Jeg antager det forste, fordi
sd meget politisk magt i dag er delegeret til
EU-institutioner, som det er tilfeldet.

Jeg definerer demokrati som en statsform,
hvori det centrale element er, at man har
med et politisk system at gere, hvor man kan
skaffe sig af med den siddende regering uden
revolution og blodsudgydelse, som Karl Pop-
per har formuleret det (Hansen 2010: 23).
Mindre kontant formuleret kan definitionen
af demokrati som statsform vaere: ”Et demo-
krati er en stat, hvis parlament og regering er
udpeget ved frie, almindelige og lige valg af-
holdt med fa ars mellemrum mellem kandi-
dater opstillet af mindst to forskellige parti-
er” (Hansen 2010: 23). Som det vil fremga,
mener jeg, at EU kun i meget begreenset om-
fang lever op til denne definition. Det angar
iszer udpegelsen af regering og parlament.

Problemet med EU’s lovgivere
Ser man pa selve systemets konstruktion, sa

er EU bygget op pa en made, vi sjeeldent ville
acceptere i et nationalt politisk system jf.
ovenstaende definition. Det er min péstand,
at det bidrager til EU-skepsissen, uanset at
det nzeppe er hele forklaringen. Hvis vi star-
ter med den lovgivende magtinstans, er der
store problemer ved den made, som den — i
form af Europaparlamentet og Ministerra-
det — er konstrueret pa.

Europaparlamentet er den eneste EU-insti-
tution, hvor de politikere, der sidder her, er
valgt direkte af veelgerne til at sidde netop
her. Det er positivt. Der er et direkte link
mellem veelgere og politisk system.

Omvendt mener jeg, det er problematisk, at
der kun er valg til Europarlamentet hver
femte ar. Et afggrende aspekt af det repree-
sentative demokrati er, at vi som valgere har
mulighed for at stille politikere til ansvar for
deres handlinger og afseette dem, hvis vi feler
behov for det (Jf. Hansen 2010: 139). Det
har man ringe mulighed for, ndr man skal
vente hele fem ar. Det har den effekt, at poli-
tikerne 1 Europaparlamentet har ringere in-
citament til at gere opmerksomme pa sig
selv i de ferste fire ar af valgperioden, da der
stadig vil veere lang tid til, de skal genvelges.
Blandt andet derfor kender vi dem langt dar-
ligere end vores Christiansborg-politikere,
og folger ikke med i deres arbejde i samme
omfang. Det gor det langt sveerere at stille
dem til ansvar for deres politiske arbejde.

I USA har det ene kammer i det federale po-
litiske system, Reprasentanternes hus, valg-
perioder af to ars varighed. Det er konstrue-
ret sadan for at gere det til et decideret
populistisk organ (Fuglede 2008: 64). Med
valgperioder af to ar, er politikerne her i en
tilstand af konstant valgkamp. Populismen i
den lovgivende magt deempes ved, at det an-
det kammer, Senatet, har leengere valgperio-
der.

Nogle mener, at der er rigeligt med populis-
me i Europa, som tingene er. Men jeg mener
ikke, at det er tilfzldet for medlemmerne af
Europaparlamentet. Det er som oftest politi-
kere i de respektive EU-landes nationale par-
lamenter, der agerer populistisk — safremt
det ord overhovedet er retvisende.

Nationale ministre som EU-lovgivere

Det andet organ i den lovgivende magtin-
stans, Ministerradet, repraesenterer pa flere
mader, hvad der frustrerer borgere ved EU-
systemet. Det er en underlig ansigtsles insti-
tution, fordi den bestér af konstant skiftende
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)) Mange danskere har vaeret meget skeptiske overfor tanken om at have
en direkte valgt EU-praesident. Det ville give systemet for meget karakter

af "Europas forenede stater”. Men denne modvilje har bidraget til at skabe
en mindre gennemskuelig magtstruktur og har distanceret udvaelgelsen af

ledere vaek fra folket.

figurer, der er udpeget til deres post af helt
andre arsager, end hvilket arbejde de matte
udfere i Ministerrads-regi.

Man kan ogsa diskutere, om man skal kalde
det ”Radet” i ental, eller om man skal tale
om ti forskellige ministerrdd. I Ministerra-
det sidder medlemsstaternes ministre, men
alt efter hvilket omrade, der er pa dagsorde-
nen, er det forskellige personer, Ministerra-
det er sammensat af. Er det et miljesporgs-
mal, s& medes alle miljeministrene, er det
udenrigsanliggender, s& medes udenrigsmi-
nistrene og sd fremdeles. Fordelen er, at det
kobler arbejdet her teet til de nationale rege-
ringer. Men omvendt gor det ogsé den demo-
kratiske proces ungdvendigt ugennemsigtig,
og det er umuligt for veelgerne at stille nogen
til ansvar.

Det storste demokratiske problem ved den
konstruktion er, at ministrene har et sarde-
les indirekte mandat til at varetage dette ar-
bejde. Hvis du som dansk velger er utilfreds
med den made, som din beskeaeftigelsesmini-
ster agerer pd, nar denne agerer i regi af Mi-
nisterradet, hvordan vil du si stille denne til
ansvar? I det konkrete eksempel er det ikke
helt let. Vores beskeftigelsesminister, Jorgen
Neergaard Larsen, er der ingen, der har
stemt pa, for han var ikke opstillet til Folke-
tingsvalget 1 2015. Han kan sidde i Minister-
radet pa Danmarks vegne, fordi et flertal af
Folketingets partier har peget pa Lars Lokke
Rasmussen som statsminister og Lokke der-
naest har valgt at pege pad Neergaard Larsen
som beskeftigelsesminister.

Hvis man eksempelvis stemte pa Dansk Fol-
keparti ved valget i 2015, indgik dette ele-
ment nappe i ens overvejelser, uanset at
Dansk Folkeparti stotter Lokke som statsmi-
nister. Det vil det naeppe heller gore ved nee-
ste folketingsvalg. Men hvis danske ministre
skal stilles direkte til ansvar overfor velgerne
for deres arbejde i Ministerradet, sd kan det

kun lade sig gore ved Folketingsvalg, hvor
veelgerne stemmer med udgangspunkt i en
lang rekke gvrige emner, der optager dem.
Danske velgere er kun i yderst begrenset
omfang optaget af EU-speorgsmal, nar de
stemmer til Folketingsvalg (Stubager et al
2016: 20).

Problematikken er serskilt relevant, nar
statsministeren udpeger ministre, som ikke
er valgt til Folketinget. Det gor danske stats-
ministre ofte. I de tilfeelde er der et yderligere
begrenset link mellem velger og politisk sy-
stem, hvad angir ministrenes arbejde i Mini-
sterradet.

Ministerradets arbejde kan ogsad siges at
veere problematisk i Danmark, hvor vi som
oftest har mindretalsregeringer, og de sidste
fyrre ar ogsa neesten altid med mere end et
parti. Sa kan en person sidde i Ministerradet
pa Danmarks vegne, selvom denne repree-
senterer et parti, der ved et folketingsvalg,
har faet eksempelvis fire til fem procent af
stemmerne. I den tid de Radikale indgik i
Poul Nyrups Rasmussens regeringer, havde
de pa intet tidspunkt mere end otte folke-
tingsmandater.

Skal den lovgivende magtinstans vare to-
delt, burde ogsa den del, som p.t. er Mini-
sterrddet, have en mere direkte forbindelse
mellem politikere og veelgere. Man kunne
eksempelvis lave en konstruktion, hvor med-
lemmerne af det ene kammer, Europaparla-
mentet, var fordelt pd medlemslandene efter
befolkningstal, mens det andet kammer hav-
de samme antal medlemmer fra alle med-
lemslande, og dermed sikrede at ogsa tyndt
befolkede omrader blev hert i den politiske
proces.

LederskabiEU

Dermed er vi kommet til den udevende
magtinstans i EU: Kommissionen. EU-
kommissionen er tilsvarende sammensat af
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personer, der heller ikke er valgt direkte af
folket til deres kommissaerposter. De danske
kommisserer har typisk veret ministre i den
siddende regering ved udneaevnelsestids-
punktet, og det neermeste de kommer et di-
rekte politisk mandat, er den meengde stem-
mer, som deres respektive partier fik ved det
forudgéende folketingsvalg. For den nuvee-
rende danske EU-kommissar, den radikale
Margrethe Vestager, var det tal 9,5 procent
af stemmerne. For hende var det den konser-
vative Connie Hedegaard fra et parti, der
dengang havde faet 10,4 procent af stemmer-
ne ved det forudgdende folketingsvalg.

En dansk EU-kommissers parti har aldrig
haft over 40 procents opbakning i Folketin-
get, da danske partier sjeeldent bliver sa sto-
re, men i flere tilfzelde har de haft langt min-
dre. Det er altsd en begrenset mengde
danskere, der har stemt pa det parti, der har
faet en af de absolut mest magtfulde politiske
poster, en dansker kan opna. Og vigtigere
endnu: Den givne stemmehandling angik et
valg, der havde med nogle helt andre pladser
(og emner) at gore end noget relateret til EU-
kommissionen. Den givne kommisser sidder
med et meget indirekte mandat.

Ved sammens®tningen af EU-kommissio-
nen er de nationale regeringsledere sikret en
afgerende rolle. Men det har samtidig givet
veelgerne en udpraget indirekte indflydelse i
processen. Helt konkret foregar udformnin-
gen af kommissionen pd den made, at forst
indstiller EU’s stats- og regeringschefer en
formand for kommissionen. Nar denne er
fundet, begynder vedkommende at drefte
med samme stats- og regeringsledere, hvem
de hver iseer har af emner til kommaissaerpo-
ster.

P4 den made ligner kommissionsformanden
en slags premierminister- eller statsminister-
kandidat, der skal danne regering, blot med
det meget specielle dogme, at dennes “mini-
stre”, kommissarerne, skal vere én fra hvert
medlemsland. Det er i sig selv en uhensigts-
meessig konstruktion med 28 (eller 27) lan-

de. En dansk regering har aldrig haft mere
end 24 ministre, hvilket dengang beted, at
flere af ministrene reelt ikke havde noget at
give sig til (Holstein 2005: 108-111).

At kommissionsformanden bliver fundet
gennem forhandlinger bag lukkede dere, det
forekommer ogsd udemokratisk for det blot-
te gje jf. den nzevnte definition af demokrati.
Lidt karikeret kan man sige, at det ville svare
til, at Danmarks 98 borgmestre satte sig og
forsegte at blive enige om, hvem der skal
veere dansk statsminister. Folketinget kunne
sd dernest tage stilling til, om de havde lyst
til at veelte denne kandidat eller lade ved-
kommende blive.

Samme kritik kunne man rette mod parla-
mentariske systemer. Efter et folketingsvalg
forhandler partierne ogsa bag lukkede dere
om den kommende regering, som det allerty-
deligst kom til udtryk i ”Det Sorte Tarn” efter
valget12011. Forskellen er dog, at denne pro-
ces sker efter en valgkamp, hvor regeringsal-
ternativerne er blevet debatteret i offentlighe-
den og veelgerne har haft mulighed for at tage
stilling til alternativerne og stemme derefter.
Nar EU’s stats- og regeringschefer forhandler
om den naste kommissionsformand, sker det
ingenlunde efter en valgkamp, hvor de har
faet mandat af veelgerne til at pege pé en be-
stemt kommissionsformand.

Det samme gzlder formanden for Det Euro-
pziske Rad — populeert kaldet EU-praesiden-
ten — der tilsvarende bliver valgt bag lukkede
dere. Det Europziske Rad er titlen pa for-
samlingen af EU-landenes stats- og rege-
ringschefer, og det er dem, der internt bliver
enige om, hvem der skal veere EU-praesident
og dermed lede dette rad. Det Europ=iske
Réd har ikke nogen formel beslutningskraft,
men det er her, EU’s politiske linje fastleeg-
ges, sa det er ikke nogen ligegyldig sammen-
slutning at veere leder af.

Nar det kommer til at finde EU’s ledende po-
ster har medlemslandenes stats- og rege-
ringschefer altsa en central placering. Men

)) Mange har efter Brexit-afstemningen udtalt, at

Europa mangler ledelse. Det ville veere lettere, hvis

man havde et embede hertil, som det kraevede et

direkte folkeligt mandat at indtage.
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det gor processen uigennemskuelig og det
gor det umuligt for medlemslandenes valge-
re at afseette disse ledere. Begge dele distan-
cerer veelgerne fra deres politiske ledere.

Europas Obama

En oplagt made at gore disse institutioner
mere demokratiske pa ville veere, at veelgerne
skulle veelge lederne heraf ved direkte valg.
Det ville oge gennemsigtigheden og gore det
lettere for veelgerne at placere et ansvar for
politiske initiativer, hvis veelgere pa tveers af
alle EU’s lande skulle blive enige om en kan-
didat. I stedet har vi en proces, hvor vaelgere
stemmer pa folketingspolitikere, der sd peger
pa en statsminister, som sd kan forhandle
med andre europaiske regeringschefer om,
hvem der skal veere henholdsvis praesident og
kommissionsformand.

Mange danskere har veeret meget skeptiske
overfor tanken om at have en direkte valgt
EU-praesident. Det ville give systemet for
meget karakter af "Europas forenede stater™.
Men denne modvilje har bidraget til at skabe
en mindre gennemskuelig magtstruktur og
har distanceret udvelgelsen af ledere vk fra
folket.

I Danmark, hvor kongehuset nyder stor po-
pularitet, og tanken om en prasident tilsva-
rende er meget fremmed for mange, vil en
direkte valgt EU-preesident eller kommissi-
onsformand vere sver at szlge. Jeg er ofte
blevet medt med synspunktet om, at det ville
veere darligt, for ”teenk pa hvem der kunne
finde pé at stille op”. Si nevner folk en raekke
typer af politikere, de mener, der som ledere
ville veere altedeleeggende for Europa, gden-
de fra Anders Fogh Rasmussen over Naser
Khader til Donald Trump.

Men den argumentation bliver jo en selvop-
fyldende profeti. Ethvert politisk embede vil
— uanset hvor godt det ellers matte veere —
tabe veerdi med en tilpas inkompetent leder.
Man kunne mindst ligesd godt bruge argu-
mentationen omvendt. Med et sidant embe-
de kunne det veare, at den rette kandidat
pludselig ville vise sig. En der ville veere i
stand til at lede Europa, som nogle ameri-
kanske preesidenter har forméet at samle
USA. Sé4 kunne Europa fa sin Lincoln, Ken-
nedy, Reagan eller Obama.

Det kunne yderligere ske, at den valgkamp,
som et givent antal kandidater til en sddan
EU-lederpost skulle fore, ville kunne binde
medlemslandene bedre sammen, end noget
andet hidtil har kunnet gore. Den ville ma-

ske kunne skabe den si ofte efterspurgte
europziske offentlighed. P& tveers af EU-
landene ville borgerne for en stund diskutere
det samme emne.

Mange har efter Brexit-afstemningen udtalt,
at Europa mangler ledelse. Det ville veere let-
tere, hvis man havde embede hertil, som det
kraevede et direkte folkeligt mandat at indta-
ge. Det er sagt om enevalden som styreform,
at den havde den klare fordel, at man aldrig
var i tvivl om, hvem der havde ansvaret for
tingenes tilstand. Det er langt sveerere med
EU, men med en leder, der skulle fore valg-
kamp i alle medlemslandene, ville man kun-
ne komme det neermere.

Nogle ville pastd, at en eller flere af disse ini-
tiativer ville fore til mere EU”. Det er imid-
lertid ikke givet, mener jeg, for det kommer
an p4a, hvilken magt man overlader til syste-
met i gvrigt. En amerikansk federal regering
er langt fra almeegtig, nir det kommer til
amerikanske politiske forhold. Her er meget
politisk magt overladt til de enkelte delstater.
Idéerne vil heller ikke fjerne al politikerlede,
den kender vi jo ogsa fra vores eget hjemlige
system. Men en mere demokratisk opbyg-
ning vil alt andet lige, gore det klarere, hvad
EU-systemet er og hvordan vi som borgere
kan reagere, hvis vi bliver utilfredse. Det vil-
le veere muligt at stille nogen til ansvar, frem-
for som nu, hvor EU som en samlet stor, gra,
diffus masse, er genstand for mange borge-
res kritik.

Idéerne vil give mindre demokrati, hvis man
mener, at demokrati kun kan varetages af en
national regering, udgaet fra et nationalt
parlament. Men det vil give langt mere de-
mokrati til selve EU-systemet, hvis man her-
med mener, at der skal veere en mindre indi-
rekte forbindelse mellem styre og folk. H
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FORVALTNINGS-
KONFERENCE 2017

Djof og Nordisk Administrativt
Forbund atholder Forvaltningskonference
2017 torsdag den 9. februar 2017.

Folgende aktuelle temaer er pa
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e Politisk ledelse
e Faglig udvikling og loyalitet
e Styring med empati

Lees mere og tilmeld dig pa www.djoef.dk
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