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1. Introduktion

I en periode hvor europzisk politik har ladet
sig lokke i forfatningsfalden, fremstar Den
Europ@iske Unions udenrigspolitik i1 offent-
ligheden som en ruin. Specielt den politiske
udvikling omkring krigen mod Irak demon-
strerede, at dele af den felles politik var og er
i en elendig forfatning (Jyllands Posten, 16.
februar 2003; The Independent 10. marts
2003). Det synes som om medlemsstaterne
befinder sig i et konstant dilemma, hvor de
det ene gjeblik vil den felles udenrigspolitik,
hvorfor de tager beslutning om stadigt mere
forpligtende bestemmelser - for det naste
gjeblik sa alligevel at valge feelles handling
fra. Desuden synes specielt de storre med-
lemsstater at have en tendens til at opfatte
udvalgte udenrigspolitiske omrader, som
vaerende for vigtige til at blive hdndteret in-
den for rammerne af den falles udenrigspoli-
tik." Endelig bidrager den uafklarede forfat-
ningsmassige situation til den generelle
usikkerhed vedrgrende europweisk udenrigs-
politiks kvaliteter.

I et samlet perspektiv tegner der sig dog langt
fra et entydiglt negativt billede af udenrigspo-
litikkens forfatning. P4 vegne af medlemssta-
terne forhandler EU sdledes global handels-
politik inden for rammerne af WTO, ligesom

EU i 2003 for forste gang nogen sinde tog an-
svar for fredsbevarende militere operationer.
Udvidelsesprocessen kan med rette opfattes
som et projekt af verdenspolitisk strategisk
betydning, idet Europa fremover vil kunne
fungere pa grundlag af den falles platform
som acquis’et repraesenterer. Den arketype
pa international politik, som Europa gennem
arhundreder har representeret, synes at vare
blevet aflgst af sin antitese. Endelig har EU
og medlemsstaternes bistandspoliuk en sam-
let volumen, der ganske enkelt gor den til
verdens stgrste udbyder af bistand.

Det overordnede formal med artiklen er at bi-
drage til et mere indgaende kendskab til EUs
omfattende og mangeartede internationale
aktiviteter. I det folgende vil spargsmalet om
udenrigspolitikkens forfatning blive droftet
med udgangspunkt i tre forskellige perspek-
tiver. I den forste sektion argumenterer jeg
for en bred opfattelse af EU’s udennigspoli-
tik, dvs. en opfattelse der legger mere vaegt
pa det brede spektrum af udenrigspolitiske
aktiviteter end pd rent institutionelle skille-
linjer. Som det kunne forventes har den bre-
de opfattelse sine egne indbyggede proble-
mer og disse skitseres. [ den anden sektion
diskuterer jeg EUs kvaliteter som global le-
der, med sarlig henblik pa at beskrive de sto-
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re forskelle der eksisterer imellem de enkelte
udennigspolitiske sagomrider. Endelig disku-
terer jeg i den tredje sektion forholdet mel-
lem forfatning og udenrigspolitik, idet jeg
kntiserer mekaniske slutminger fra forfat-
ningsretslige bestemmelser til udenrigspoli-
tisk praksis. Samtidig ma det imidlertid in-
drommes, at institutionelt design ikke er
uden betydning for det politiske styringssy-
stem der star for formuleringen af EUs uden-
rigspolitik. Med udgangspunkt i disse to
yderpositioner er det overordnede argument,
at en negtern analyse ma baseres pa en af-
stemt balance mellem de nzvnte positioner.

2. EUs udenrigspolitik: en bred vifte af
politiske sagomrader

I sdvel faglitteraturen som mediedekningen
eksisterer der en udbredt tendens til at stte
lighedstegn mellem pa den ene side EU's
udenrigspolitik og pa den anden side den
mellemstatslige  felles  udenrigspolitik
(FUSP).” Umiddelbart kan denne tendens un-
dre, idet staters udenrigspolitik traditionelt
har omfattet bade den klassiske diplomatiske
dimension og omrader som for eksempel bi-
standspolitik, handelspolitik, sikkerhedspoli-
tik (inklusive forsvar) og sakaldt »vardi
promotion« (Carlsnaes 2002). I ulfzldet EU
skyldes tendensen formentlig de markante
institutionelle forskelle, der eksisterer imel-
lem de respektive udenrigspolitiske sagomra-
der og som indebarer at de enkelte omrader
styres ved hjzlp af vidt forskellige former for
»governance«. | fortsattelse heraf bliver vur-
deringerne af udenrigspolitikkens generelle
kvaliteter desvarre ofte baseret pa et udsnit
af de samlede aktiviteter, hvilket naturligvis
indebarer en alvorlig risiko for, at der gene-
raliseres pa et for sn@vert grundlag og til ti-
der med fejlagtige konklusioner til fplge. Det
snavre perspektiv pa FUSP vil folgelig blive
erstattet af et bredt perspektiv, der fokuserer
pa en hel vifte af udenrigspolitiske sagomré-
der. I det fglgende redegpres for seks udvalg-
te omrader. Den begrensede plads tillader ik-
ke en udtpmmende analyse, men de udvalgte

omrader reprasenterer nogle af EU’s vigtig-

ste udenrigspolitiske engagementer.

Handelspolitik har siden Rom-traktatens un-
derskrivelse hort til EUs politiske kerneom-
rdder. Dette burde ikke undre, idet EU fra be- |
gyndelsen har haft handelspolitik som en |

vasentlig del af sin eksistensberettigelse.
Handelspolitik havde i begyndelsen et pn-
mert internt sigte, dvs. afskaffelsen af hin-
dringer for intern samhandel mv., men selv
dette interne sigte havde sine eksterne Konse-
kvenser. Desuden varetog EU medlemslan-
denes interesser i diverse globale fora, hvor
FN, GATT-processen og OECD var blandt de
vasentligste. EU var saledes allerede i
1960erne engageret i GATT’s sdkaldte To-
kyo-runde (Grieco 1991), ligesom det ikke
altid gnidningslgse forhold mellem Lomé-
konventionen og de globale regler i GATT
krezvede en udviklet teknisk ekspertise i in-
ternational handelspolitik (Ravenhill 1985;
Goldstein  1993). Videreudviklingen af
GATT regimet til verdenshandelsorganisatio-
nen, WTO, fandt sted med EUs aktive med-
virken, ligesom EU efterfolgende er blevet
en af stormagterne inden for WTO (Morten-
sen 2002). Det er ikke for ingenting at EU’s
kommissa@r for handel, Pascal Lamy, 10.
marts 2004 1 Oxford talte om emnet: »Er EU
blevet en gkonomisk supermagt?«

Bistandspolitik hgrer ligeledes til EUs kerne-
omréder, om end sagomridet i tidens lgb har
gennemgaet gennemgribende omkalfatrin-
ger. I realiteten begyndte sagomradet som det
davarende EFs koloni-politik, hvorefter det i
forbindelse med den generelle afkolonisering
i 1960erne blev til politikken vedrgrende EFs
relationer med de nye selvstendige stater 1
Den Tredje Verden. Lomé konventionen blev
i dens skiftende udgaver det aftalemassige
grundlag for disse relationer, der demonstre-
rer, at EU sd at sige altid har haft sivel inter-
esser som ansvar med global riekkevidde.
EU’s budget for dette omrade er megel be-
tragteligt og betragter man EU og medlems-
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landene under et, ser man verdens stgrste ud-
byder af bistand. At det ikke er et omride
uden betydning viser sig da ogsad ved, at de
europaiske bistandsorganisationers viser stor
interesse for omridets fremtidige placering i
EUs udenrigspolitiske organisation (Europe-
an Voice, februar 2004). Det meget omfatten-
de engagement 1 international bistand er
imidlertid endnu ikke blevet vekslet til poli-
tisk indflydelse 1 de relevante internationale
institutioner, som f.eks. Verdensbanken og
FNs forskellige s@rorganisationer. EU’s rela-
tioner med Den Tredje Verden omfatter imid-
lertid andet end direkte bistandspolitik. Sale-
des har EU gennem de seneste ar indgaet af-
taler med »immigrations-producerende« lan-
de som f. eks. Sri Lanka, med henblik pa at
introducere »immigrations-h@mmende« for-
anstaltninger (Lavenex and Ucarer, kommen-
de 2004).

Udvidelsespolitikken er med rette blevet
kaldt for EU’s mest indflydelsesrige form for
udenrigspolituk (Wallace 2003). Kombinatio-
nen af en stadig mere fordelagtig forhand-
lingsposition, pracise udenrigspolitiske in-
strumenter og en god portion tilmodighed
har bevirket at de forelgbig fem udvidelses-
runder grundleggende har transformeret
EU’s eksterne omgivelser og dermed det eu-
ropaziske kontinent. Med Amold Wolfers
(1962) sondring mellem besiddelsesmél og
omgivelsesmdl for udenrigspolitikken kan
man sige at EU altid har sggt at pavirke sine
omgivelser, at disse omgivelser gradvist er
blevet forskudt og at EU’s muligheder for at
ove indflydelse er gget betragteligt. Pa trods
af fortsat usikkerhed vedrgrende Tyrkiets
fremtidige relationer til EU, si kan formule-
ringen af Wider Europe (2003) konceptet
veere udtryk for at EU nu, for ferste gang no-
gensinde, har overskud til at komme ud af sin
hidtidige Europa-indelukkethed. Miske Wi-
der Europe konceptet indikerer et overskud
til at se ud over de resterende udvidelser, pri-
mart pd Balkan, og vurdere hvordan man
bedst muligt kan gve indflydelse pd de omrd-

der, der bliver det fremtidige EU’s n@romra-
der, dvs. i1s&r Nordafrika, Mellemasten, Kau-
kakus-omridet, Iran og Rusland. Udformnin-
gen af Javier Solanas sikkerhedspolitiske
koncept styrker denne vurdering, idet han ty-
deligvis opfatter Tyrkiet som et fremtidigt
medlem og pé det grundlag vurderer, hvor-
dan EUs sikkerhedspolitiske situation vil se
ud omkring 2015 (A Secure Europe 2003).
Det eneste strategiske problem for denne ind-
flydelsesrige udenrigspolitik er formentlig, at
man er ved at komme i samme situation som
general Wesley Clark under Kosovo-kam-
pagnen i 1999, nemlig at lgbe tor for mal.

Igennem det seneste tiar har forskere 1 stigen-
de grad varet opmarksomme pi de norma-
tive dimensioner af EUs udenrigspolitik, en
interesse der afspejler EU’s egen profilering
af de normative aspekter. Siledes har lan
Manners (2002) pa den ene side kritiseret de
tidligere sd udbredte forestillinger om EU
som en civil henholdsvis militer magt. Ifelge
Manners er disse forestillinger hverken reali-
stiske eller gnskelige for si vidt angdr deres
realisering. Han mener. at vi i stedet ber op-
fatte EU som en normativ magt og henviser i
den forbindelse til EU’s bestrebelser pa at be-
kempe dgdsstraf, fremme beredygtig udvik-
ling, mv. Pa samme made har Trine Flockhart
analyseret EU’s hgjtprofilerede engagement
med hensyn til stette til demokrati og menne-
skerettigheder, et engagement der blandt an-
det viser sig i EU’s krav om indfgjelse af be-
stemmelser vedrgrende demokrati, »good
governance« og menneskerettigheder i for ek-
sempel nye samarbejdsaftaler. Karen E.
Schmidt og Margot Light (2001) har under-
sogt udenrigspolitikkens etiske aspekter, lige-
som Tonny Brems Knudsen (1999) har un-
derspgt den sdkaldt grotianske dimension i
forbindelse med humanitere interventioner.
Endelig har et forskerhold (Lucarelli and
Manners eds. 2004) systematisk fokuseret pa
den sdkaldt normative overbygning i uden-
rigspolitikken, dvs. de principper og vardier
som EU’s udenrigspolitik er formuleret pa
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grundlag af. Amerikansk udenrigspolitiks
gamle rav, George Kennan, havdede engang
(1995), at man ikke sd meget havde behov for
nye policies, men derimod for principper,
gode principper. Han henviste hermed til
overordnede principper, der formar at binde
de enkelte politiske sagomrider sammen og
give dem et overordnet perspektiv. Det er mit
indtryk at centrale udenrigspolitiske aktgrer i
EU er i feerd med at formulere sidanne prin-
cipper. Derfor er der 1 politiske taler hyppigt
henvisninger til europziske vardier, Europas
internationale ansvar og principielle begrun-
delser for konkrete beslutninger.

For de fleste europziske stater hgrer for-
svarspolitik til blandt udenrigspolitikkens
nogleomrader.’ Det samme er ikke galdende
for EU’s vedkommende, hvorfor man nasten
kan tale om udennigspolitik uden et forsvar
og uden en forsvarspolitisk dimension. P4 det
formelle niveau var det ferst med Maastricht-
traktaten, at muligheden for en fremtidig for-
svarspolitik blev nzvnt og det var forst med
Amsterdam-traktaten at de sakaldte Peters-
berg-opgaver blev kodificeret i EU’s forfat-
ningsgrundlag. Det er dog relativt beskedent
hvor meget disse begrensede formelle mu-
ligheder er blevet omsat i praktisk operatio-
nel politik. De forste militzre operationer un-
der EU’s ledelse blev eksempelvis farst ind-
ledt i marts 2003." Omvendt kan man i et
mindre formalistisk perspektiv sige, at EU
har udviklet elementer af forsvarspolitik si-
den forsvarsorganisationen WEU blev reakti-
veret 1 begyndelsen af 1980erne. Hovedpar-
ten af EU’s medlemmer var eller blev med-
lem af WEU, der siledes de facto fungerede
som EU’s militzre arm, for siden at blive in-
korporeret 1 EU. Med hensyn til territorial-
forsvar har EU aldrig spillet nogen rolle, idet
omridet traditionelt har varet opfattet som
varende en national og/eller en alliance (dvs.
NATO) opgave. Med det @ndrede trusselbil-
lede ma opfattelsen af territorialforsvar imid-
lertid revurderes, idet forsvaret ikke l&ngere
sikres ved hjalp af hverken Dannevirke, Ma-

—

ginot-linjer eller den kolde krigs fastfrose
skyttegrave.’ I Solanas (2003 ) strategi for ee

ropaeisk sikkerhed fremhaves fem trusly

(terrorisme, spredning af massegdel@ggel
sesviben, »failed states«, regionale konflik
ter, og organiserel kriminalitet). I det per
spektiv kan (ny-)oprettelsen af gendarmen
styrker i en rekke europaiske lande (Lutter-
beck 2004), pd samme made som terrorsik-
ringen af havnene i blandt andet Arhus, Rot

terdam og Goteborg, ses som et bidrag til en

ny tids territorialforsvar. Mere rigtigt er det
formentlig at sige at den hidtidige, grundlzg-
gende sondring mellem territorialforsvar og
fredssiptte opgaver som fglge af det nye trus-
selsbillede er blevet overhalet af udviklin-
gen. Det vil imidlertid tage en rum td for
samtlige konsekvenser af denne erkendelse

er blevet draget, hvorfor forventningen omat |

man i den nye europziske forfatning Kan de-
tailregulere dette omrade ved hjalp af juridi-

ske bestemmelser i bedste fald er uholdbar. l

Gennem de seneste snart 15 ar har EU varet
politisk og pkonomisk engageret det vestlige
Balkans udvikling. Som lasere af David Ow-
ens bog, Balkan Odyssey (1995), vil vide, si
var EU dybt involveret fra det tidspunkt hvor
konflikterne tog deres begyndelse, ligesom
man ogsa i dag er dybt involveret. Det er
vanskeligt at undervurdere den betydning en-
gagementet har haft for EU’s udvikling som
udenrigspolitisk aktgr, herunder udviklingen
af doktriner for krisehandtering, forstaelse
for betydningen af militeer magt og erkendel-
se af enkelt-staters uformaen over for omfat-
tende og komplekse internationale Kkriser
(Jorgensen 1997). Det er i1 den forbindelse
bemarkelsesvardigt at Clinton-administrati-
onens underminering af EU’s maglingsbe-
strazbelser og den unilaterale tilbagetreekning
af amerikanske fladefarigjer fra handhevel-
sen af FNs viabenembargo, i bagklogskabens
klare lys, kan ses som varsler pa en tendens,
der er kommet til fuld udfoldelse under den
nuvarende Bush-administration. Balkan ca-
sen illustrerer at feelles udenrigspolitik hver-
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ken er noget der vil komme med tiden
(méaske) eller som hidtil udelukkende har
varel deklaratorisk.

De ovennavnte seks omrader horer til blandt
Unionens vigtigste udenrigspolitiske praksis-
felter.® Der er imidlertid ikke tale om en ud-
tommende beskrivelse, idet der er en raekke
ovrige omrider, hvor Unionens- aktiviteter
ogsa har varel bemearkelsesvaerdige.” Afslut-
ningsvis skal jeg pointere at den brede for-
stdelse af udenrigspolitik naturligvis inde-
berer, at den udenrigspolitiske proces ma
forstas pa en ganske anden made end hidtil. I
den forbindelse er det vard at notere at Eu-
ropa-Kommissionen har ansvaret for verdens
fjerde storste udenrigstjeneste (Duke 2002),
at medlemsstaternes bilaterale ambassader i
EU i vid udtrekning har mistet deres tidlige-
re sa centrale betydning i EU-landenes uden-
rigspolitiske proces, ligesom forholdet mel-
lem den udenrigspolitiske organisation pa
nationalt og EU niveau generelt har gennem-
gdet markante forandringer (Giissgen 2002;
Hocking and Spence eds. 2003).

Det kunne nu vare fristende at hevde, pa
grundlag af simpel addition af de nzvnte om-
rider, at EU er en formidabel udenrigspoli-
tisk aktpr. Fremgangsmaden er ikke ukendt i
litteraturen, men den nedtoner betydningen
af, at de enkelte omrider fungerer mere eller
mindre uvafhengigt af hinanden, at de meget
betragtelige budgetier ikke automatisk kan
veksles til international indflydelse, at polici-
es har bide ulsigtede og utilsigtede resulta-
ter, og at en politik pa et givet omride kan
viere fejlaglig konstrueret ved f.eks. at vaere
uden effekt.’ Sddanne »lag« i analysen burde
vare mere alment forekommende i vurderin-
gen af den europaiske udenrigspolitiks for-
fatning, men generelt gelder det at analysen
af Unionens udenrigspolitik holder sig pd et
ret overiladisk niveau.

3. EU: en global leder?
Hvis man legger den i offentligheden ud-

bredte opfattelse af EUs udenrigspolitik til
grund, sda synes de relevante metaforer at
vare »ruin« og/eller »byggeplads«. I det per-
spektiv forekommer en droftelse af EU som
global leder at vaere spild af tid. et usandsyn-
ligt scenarie for fremtiden eller endnu varre,
som en uansvarlig, maske endog farlig bort-
ledning af opmarksomheden fra det vasent-
lige (og maske onskelige). I denne sektion
skal jeg imidlertid ikke beskaftige mig ret
meget med fremtiden, men derimod belyse
variationen 1 Unionens kompetence som glo-
bal leder (blandt flere andre ledere).

Oran Young (1994) sondrer mellem tre for-
skellige ledertyper. Der er for det fgrste den
strukturelle leder, der formir at omsatte sin
(materielle) magt til indflydelse i forhandlin-
ger vedrorende en given tematik. For den an-
det er der entrepreneur-lederen, der anvender
sine forhandlingsevner til at fremstille sager
pa en made, der fremmer forhandlingerne
med henblik pa at opnd konsensus omkring
et foretrukket institutionelt arrangement. En-
delig er der den intellektuelle ledertype, der
er i stand til at levere sammenh@ngende ide-
systemer, der kan fungere som analytisk ram-
me inden for hvilken man kan reflektere over
en given tematik. Youngs sondring kan vare
nyttig til belysning af hvilken ledertype EU
er i1 det ulfzlde hvor EU faktisk optreder
som leder. [ det folgende sondres mellem tre
omrader, hvor EU fremstar som henholdsvis
(1) leder, (i1) potential leder og (ii1) manglen-
de lederpotenuale.

I foriret 2002 var Makedonien meget tet pd
at ende 1 den samme borgerkrigslignende til-
stand som 1 lpbet af 1990erne havde karakte-
riseret situationen 1 de gvrige tidligere jugo-
slaviske delstater. En kombineret indsats fra
EU og NATOs side var medvirkende til at af-
veerge den truende konflikt. Kombinationen
EU/NATO var pa det tidspunkt ensbetydende
med kombinationen penge/militer magt, to
meget omsztielige former for materiel magt.
Hvorvidt EU og NATOs forhandlere ogsa
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optridte som entrepreneur-ledere er mere
uklart, men det er ikke usandsynligt. Med
EU’s overtagelse den 31. marts 2003 af an-
svaret for den fredsbevarende indsats i Ma-
kedonien er det op til EU at demonstrere ev-
nen til at omsatte bide finansiel og militer
magt til ledelse, ligesom der uden tvivl bliver
behov for forhandlere med entrepreneur-le-
delsesevner i bagagen.

I lgbet af 1990eme har EU optradt som den
ene af to globale ledere vedrerende internati-
onal handelspolitik. Det er et omride, hvor
EU har vist evne til at optrede som alle tre
ledertyper. Selve den insututionelle ramme
inden for hvilken de internationale handels-
forhandlinger foregar, er 1 vid udstrzkning
designet af USA og EU. Samme szt af ak-
tgrer har sat diverse forhandlingsrunder pi
dagsordenen, ligesom konfliktpanelerne pri-
mart beskaftiger sig med klager fra de to
storste aktgrer (der som regel klager over
hinanden). Uden for denne bipolare struktur
1 WTO eksisterer der en rekke forskellige
konstellationer som kredser omkring nggle-
aktgrerne, men som i bedste fald kun vil kun-
ne optrede i rollen som spoilers, jfr. topmg-
derne i Seattle og Cancun.

Endelig er der den indlysende, men ofte
glemte case som hedder Europa. Under den
kolde krig var der mindst tre overordnede
projekter for Europas fremtid: EF, EFTA og
Comecon. Efter Berlin-murens fald er der re-
elt kun et projekt tilbage, nemlig det projekt
EU representerer. Dette giver i sig selv EU
en meget betragtelig strukturel magt og den-
ne magt er blevet udnyttet til det yderste i
forhandlingerne vedrgrende EU’s udvidelse.
Selve attraktionen i at blive medlem giver
EU mulighed for at stille betingelserne for
medlemskab ved hjzlp af den enkle formel
»take it or leave it«. Samlingen af det euro-
peiske kontinent sker dermed i EUs billede,
men det ber ikke glemmes at EU selv skifter
karakter som fplge af udvidelsen. Denne

—_—

adaptation er blot ikke genstand for forhand-
ling med ansegerlandene.

For det andet er der en raekke politiske sag-
omrader hvor EU har lederskabspotentiale,
men hvor potentialet ikke er udfoldet. Intro-
duktionen af den felles valuta, Euroen, inde-
barer nesten automatisk at EU far nye mu-
ligheder for at s@tte sit preg pa international
monet@r politik, blandt andet i IMF. Dette
potentiale er dog endnu ikke blevet udnyttet.
For eksempel viste IMFs seneste undsattel-
sesaktion omkring den tyrkiske valuta, at EU
ikke fik den indflydelse pd hjalpepakkens
udformning, som EU's umiddelbare interesse
1 tyrkisk nationalgkonomis tilstand ellers til-
sagde. Et lignende misforhold mellem EU’s
»aktier« i en sag og EUs indflydelse gor sig
geldende pa si forskellige omrader som bi-
standspolitik og Mellemgstpolitik. Hvorvidt
ambitionerne om at blive til verdens mest
konkurrencedygtige gkonomi i 2010 vil kun-
ne indfries er naturligvis et 4bent spprgsmal.
Det samme ga&lder for udformningen af den
nye globale konkurrencepolitik, hvor EU er i
gang med omfattende interne reformer med
henblik pa at std sterkere, nar de globale
standarder skal fastszttes. Det er imidlertid
bemarkelsesvardigt at dele af industripoli-
tikken har varet sa succesfuld. at Airbus er
sterkt pa vej til at overhale Boeing med hen-
syn til antal producerede fly og state of the
art teknologi.

Ovenstaende, fatallige eksempler pi optra-
den som global leder efterlader mange omra-
der til kategorien »manglende lederpotentia-
le«. Det galder forst og fremmest klassisk
forsvarspolitik, hvor sivel manglende instru-
menter som manglende reprasentation i FNs
sikkerhedsrad, medforer en marginal rolle.
EU har heller ikke udviklet en strategisk kul-
tur, der kan matche USA’s, formentlig fordi
USA kan bygge videre pa opskuddet fra den
kolde krig, dvs. de fire-fem artier hvor EU-
landene var i et dybt afhangighedsforhold il
USA. Det eneste militzere omride, hvor EU i
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princippet kunne spille en rolle, vedrgrer
fredsstgtte operationer, ganske enkelt fordi
hovedparten af styrker til dette formal allere-
de leveres af EU-landene. Desuden vil den
nye type territorialforsvar, jfr. ovenfor, for-
mentlig fi en udformning der indebarer, at
EU lettere vil kunne fa en central rolle i frem-
tidens forsvar.”

Som man kan se, eksisterer der markante for-
skelle mellem de tre hovedomrader. Ud fra et
forskningsmassigl perspektiv bliver det fol-
gelig interessant at identificere de npglefak-
torer, der kan forklare forskellene, ligesom
det vil vare interessant at forklare dynamik-
ken i udviklingen. forskelle mellem retorisk
og ikke-retorisk handling, forholdet mellem
tilsigtede og utlsigtede resultater, mv. Kort
sagt, forklare de klassiske problematikker
der knytter sig til det udenrigspolitiske felt
og som der eksisterer en veletableret traditi-
on for at undersege, for sid vidt det gzlder
staters udenrigspolitik. Ud fra et politisk per-
spektiv ma det veere interessant at vurdere,
dels hvordan det store potentiale kan udvik-
les, dels hvad man vil o[?nﬁ med den magt
som EU har eller kan fi." De fleste EU-lan-
de har imidlertid ikke tradition for at vare
engageret 1 disse sporgsmil og det vil tage tid
at omstille sig mentalt til de former for an-
svar og engagement som EU giver mulighed
for.

4. Forfatningens udenrigspolitik

Lad os kontrafaktisk antage, at regeringskon-
ferencen i1 2003 faktisk havde varet i stand til
at producere en forfatningstraktat og at dens
endelige udformning havde varet tet pa
Konventets udkast (d’Estaing 2003). Ville
den, for sa vidt angdr EU’s udenrigspolitik,
have gjort en forskel? Fem forhold tilsiger, at
det ikke npdvendigvis ville have vaeret tilfel-
det.

For det ferste er det de faerreste udenrigspo-
litiske analytikere, der indleder deres analyse
af et givet lands udenrigspohtik med en rede-

gorelse for landets forfatning. Ganske enkelt
fordi de farreste forfatninger har ret meget at
sige om udenrigspolitik. Den danske forfat-
ning kan tjene som illustrerende eksempel.
[fplge Grundloven er det regeringens praro-
gativ at fgre dansk udenrigspolitik (§ 19).
Desuden skal der i Folketinget vare et uden-
rigspolitisk n@vn, hvor serlige udenrigspoli-
tiske spergsmal kan dreftes 1 fortrolighed (§
19 stk. 3). Endelig er der en bestemmelse
vedrprende overforsel af befgjelser til mel-
lemfolkelige myndigheder (§ 20). Det er ik-
ke meget omtale og det er ikke serligt infor-
merende om dansk udenrigspolitik igennem
de omkring 150 ar hvor Grundloven har ek-
sisteret. Der findes dog tilfelde hvor forfat-
ninger faktisk har haft indflydelse pa mulig-
heden for at fore udenrigspolitik. 1 begyndel-
sen af det 20. drhundrede tillod den italienske
forfatning sdledes ikke at den italienske flide
anskaffede sig flyvemaskiner, hvilket inde-
bar at det nye strategiske viben, hangarski-
bene, gik de italienske admiralers nase forbi.
Ligeledes har den dominerende tolkning af
den (vest-)tyske forfatning i lange perioder
veret uforenelig med udstationering af tyske
tropper out of area. Endelig indeholder EUs
nuverende forfatning, Nice-traktaten, be-
stemmelser om »fzlles strategier« og »falles
handling« mv. Disse bestemmelser har med-
fort bestraebelser pd at indholdsudfylde be-
stemmelserne, hvilket igen har medfert for-
skellige problemer. For det forste har med-
lemslandene tilsyneladende opfattet de fzlles
strategier som et juletre, hvorpa de alle kan
hange lige priecis deres fortrukne form for
glimmer, dvs. udenrigspolitiske kwpheste.
Idet vi her har at gore med et eksempel pa at
summen ikke altid er storre end delene, har
det samlede resultat veret ganske langt fra
noget der med rette kunne betegnes strategi.
For det andet er bestemmelserne formuleret
ved hjelp af juridiske begreber og sidanne er
ikke specielt velegnede til en virkeligheds-
nér, operativ udenrigspolitik. Med en spids-
formulering kan man sige, at den nuvarende
forfatnings bestemmelser har fungeret hin-
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drende for en hensigtsmassig udvikling af
EU’s udenrigspolitiske praksis.

For det andet er forfatningers bogstav natur-
ligvis ikke altid bestemmende for de faktiske
forhold. T 1930erne og 1940erne fremkom
agteparret Sidney og Beatrice Webb med
analyser af den davarende sovjetiske forfat-
ning. P4 grundlag af en formel-institutionel
tilgang konkluderede de, at der var tale om
en fremragende forfatning og folgelig at Sov-
jetunionen var et glimrende politisk system
(Brown 1999). EUs forfatning leses ul tider
pa samme »bogstav-tro« facon, og dette uan-
set om vurderingen i @vrigt er positiv eller
negativ. Analyser af forfatningens funkti-
onsmade, dens implementering eller den
eventuelle udhuling af forfatningens betyd-
ning, for eksempel ved hjzlp af almindelig
lovgivning, er ganske fraverende.

For det tredje er kommentarlitteraturen til
den europziske forfatning karakteriseret ved
en besynderlig bias. Det er alment accepteret
at det er forfatningspolitik der ferer til forfat-
ningers tilsynekomst og til deres mere eller
mindre dynamiske udvikling. Men parallelt
hermed udvikler statsforfatningsretten sig,
idet den folger sin egen rationalitet, ligesom
jurister udvikler narrativer om dens sarlige
eksistensberettigelse. I debatten vedrgrende
den curopaiske forfatning er det imidlertid
overvejende jurister, der har leveret analyser
af sével forfatningspolitik som forfatnings-
ret. Eller rettere, de har typisk analyseret for-
fatningspolitik i et udpraeget (stats-)forfat-
ningsretligt perspektiv. Omvendt har polito-
logerne varet praget af en slags strukturel
manglende evne til eller interesse for at ana-
lysere europaisk forfatningspolitik, som det
serlige politiske felt forfatningspolitik kon-
stituerer. Det er forst inden for det seneste
tiar at Unionen for alvor er begyndt at blive
opfattet som et politisk system (se f. eks. Hix
1999). Maske skyldes den manglende inter-
esse, at forfatningspolitik sjaldent hgrer il
blandt de mest dynamiske eller betydnings-
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fulde punkter pi den politiske dagsorden. Ca-
nadisk forfatningspolitik har siledes veret
fastfrosset siden forspget pd, ved hjelp af
Meech Lake aftalen fra 1990, at finde en ny
formel, som man kunne fundere forfatningen
pa (Taylor 1993). En forfatningspolitisk pro-
ces 1 EU kan utvivlsomt vere nyttig for me-
get, specielt hvis den falder heldig ud, men
den er ikke ngdvendigvis det bedste middel
til at afhjelpe legitimitets- og/eller styrings-
massige problemer." Givet er det, at der ek-
sisterer et eklatant forsknings-underskud
vedrgrende europaisk forfatningspolitik.

For det fjerde er den oprindelige hensigt med
forfatningers bestemmelser ikke altid det
mest interessante aspekt, niar man sgger at
vurdere deres betydning. Den amerikanske
politiske teoretiker, Terence Ball (1995), har
spgt efter en nggtern analytisk balance mel-
lem pa den ene side totalt at afskrive oprin-
delig hensigt som irrelevant og, pa den anden
side, havde at oprindelig hensigt er aldeles
altafggrende. Balancen bliver vigtig ndr man
spger at fastsld betydningen af hvorvidt for-
fatningstraktaten skal forstas som en traktat
om en europaisk forfatning eller som en
egentlig forfatning, det vil sige en metanorm
der netop overskrider traktatens aftaleform
og i stedet formelt konstituerer EU som et
genuint europ&isk politisk system. I den for-
bindelse kan man eksempelvis spgrge om
forfatningstraktatens forfatteres oprindelige
hensigt og hvilken betydning det har, eller
man kan undersgge hvilken betydning trakia-
ten faktisk har fdet, maske pa trods af de op-
rindelige hensigter.

Ovenstaende forhold mellem juridisk og po-
litologisk analyse leder til et femte forhold,
der rejser tvivl om den store betydning af for-
fatningstraklatens (midlertidige) skibbrud.
Grundpr@missen synes at vere, at EU ikke
hidtil har haft en forfatning, men at forfat-
ningstraktaten ville have vieret begyndelsen
og dermed en milepal i bestraebelserne pi at
give EU et konstitutionelt fundament, Blandt

_—

30



ledende jurister med EU-ret som speciale er
dette en sxrdeles omtvistet premis. [ stedet
betoner de, hvorledes traktatgrundlaget gen-
nem de seneste fire artier gradvist har antaget
forfatningsmassige kvaliteter, godt hjulpet af
en aktivistisk EU-domstol og vasentlige de-
le af den juridiske sagkundskab."” Den gene-
relle debat om spprgsmilet har naturligvis ik-
ke drejet sig specielt om udenrigspolitik, men
det er veerd at bemarke at jurister med Unio-
nens udenrigspolitik som speciale tilslutter
sig synspunktet (Deirdre and Wessel 2003).
Tesen om den allerede eksisterende forfat-
ning skal dog ikke forfplges yderligere i den-
ne sammenhang.

Derimod skal jeg ganske kort pledere for
underspggelser, som i et institutionsteoretisk
perspektiv analyserer forholdet mellem for-
fatning og udenrigspolitik. I den politologi-
ske litteratur er det efterhinden alment ac-
cepteret at der eksisterer tre institutions-teo-
retiske skoler: rationalistisk, historisk og so-
ciologisk institutionalisme (Peters 1999).
Hver pa deres made kaster tilgangene lys pa
institutioners betydning for politisk handlen,
men desvarre er der endnu ikke gennemfort
sammenlignede studier af tilgangenes re-
spektive kvaliteter med hensyn til forstaelsen
af forholdet mellem forfatning og udenrigs-
politik, eller for s& vidt den i denne artikel
behandlede generelle problematik.

5. Konklusion

Formalet med artiklen har veret at belyse
Unionens omfattende og mangeartede inter-
nationale engagementer, med s@rligt henblik
pd at bestemme europrisk udenrigspolitiks
»sande tilstand«. Der blev fgrst argumenteret
for at anleegge en grundlieggende traditionel
opfattelse af hvad udenrigspolitik omfatter.
Begrundelsen for dette var, at den hidtidige
betoning af institutionelle skillelinjer ikke
var analytisk hensigtsmeassig. Den brede til-
gang understregede desuden at konklusioner
der kun vedrgrer et enkelt aspekt, ikke bor

generaliseres. Dette er nok primart en jour-
nalistisk synd, men ganske mange udenrigs-
politiske analyukere synes at bcga samme
fejl. Endelig peger den brede tilgang pi. at
EU’s internationale engagemenier er man-
geartede og at omfanget og intensiteten varn-
crer meget. Artiklens andet argument ligger 1
umiddelbar forlengelse af dert forste, idet det
haevdes at EU’s globale lederrolle ikke ude-
lukkende har noget med en potentiel fremti-
dig rolle at gore. Inden for visse omrider er
den siledes allerede en kendsgerning. Ende-
lig dreftede artiklen forholdet mellem forfat-
ning og udenngspolitik. Hovedargumentet
vedrgrende denne problematik var, atl man
ikke skal overvurdere forfatningers betyd-
ning for den fakusk ferte udenngspolitik.
Under visse omstzndigheder kan forfatnin-
ger have nogen betydning, men som regel har
de det ikke. Mulighederne for at analysere
europ@isk udenngspolitiks forfatning be-
hover siledes ikke afvente beslutning ved-
rerende en traktat om en forfatning for Euro-
pa. men reformforslagene kan med fordel
analyseres 1 lyset af institutions-teoretiske
perspektiver.

Noter

I Eksempelvis sender Storbritannien, Frankrig og
Tyskland 1 okiober 2003 en fzlles delegation til
Teheran med henblik pd at diskutere Irans nuk-
leare aspirationer (Everts 2004). Under konflik-
ten i Bosnien indgik de storre lande i den sakald-
te Kontakigruppe (incl. lalien). [ forbindelse
med konflikten 1 Afghanistan, inviterede den bn-
tiske premier minister, Tony Blair, til diplomatisk
middag 1 London, men »by invitation only«. [
marts 2004 var trekloveret til flles mode i Ber-
lin. Se Grabbe and Guérot (2004).
Nir det i Jyllands Posten (16. februar 2003) er-
klweres, at den felles udenrigspolitik er blevet til
en dirlig vitighed, si er det FUSPen der sigtes
til, og 1 tilfeeldet Irak naturligvis med rette.
3 lIrland har som bekendt ikke et decideret forsvar,
ligesom forsvarspoliik ikke altid udelukkende
vedrorer udenrigspolitik. Der er ofte ogsd inden-
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rigspolitiske aspekter, f.eks. vedrorende kaserne-
lukninger (lokalpolitik) og personaleforhold mv.

4 De hidtidige operationer har fundet sted i Make-
donien og Congo.

5 Revurderingen af hvad forsvar i begyndelsen af
det 21. drhundrede indebarer, kommer eksempel-
vis til udtryk i redegérelsen »De sikkerhedspoli-
tiske vilkdr for dansk forsvarspolitik« (Udenrigs-
ministeriet, august 2003). Forsvarsforliget af
2004 forventes at omsaite det nye paradigme til
dansk forsvarspolitik.

6 EUs mange inter-regionale engagementer omfat-
ter blandt andet Barcelona-processen, EU-Asien
relationen, relationer med Mercosur-landene mv.
Hertil kommer forholdet til Rusland (se senest
»EU enes om skarpet kurs over for Ruslande,
Politiken, 23. februar 2004; Communication, 9.
februar 2004).

7 Ligeledes er der naturligvis EU politikker, der
primart har til formél at regulere EU-interne for-
hold, men som har mere eller mindre utilsigtede
internationale konsekvenser. Landbrugspolitik-
ken er et oplagt eksempel, med dens omfattende
eksportstotte der forvrider internationale marke-
der samt importregulering der reducerer mulighe-
den for at bestemte varegrupper, produceret uden
for EU, ndr frem til de europaiske forbrugere.
Desuden er der de direkte former for protektio-
nisme, som eksempelvis EUs bananregime.

8 [EU’s politik i forhold til konflikterne i det tidli-
gere Jugoslavien var sdledes uden effekt for si
vidt deres malsztning om bilzggelse af konflik-
terne. Sével situationsanalyse som disponering
over de udenrigspolitiske instrumenter bidrog til
denne formentlig stgrste udenrigspolitiske fiasko,
som EU har varet engageret i.

9 Mette Eilstrup Sangiovanni (2003) har argumen-
teret for at ESDP ikke vil vare godt for Europa.
Omvendt har Everts (2003) frembragt. »two che-
ers for the EU’s new security strategy«.

10 Dette forudsauter naturligvis, at man finder den
potentielle udvikling enskelig.

11 Europa-Kommissionens teknokratiske formular,
som udtrykt i hvidbogen om curopzisk govern-
ance er ikke mindre problematisk (se White Pa-
per 2001); vedrgrende Joscka Fischers forfat-
ningspolitiske initiativ, se Joerges et al., 2001).

12 Tesen om den allerede cksisterende forfatning er
naturligvis omtvistet blandt jurister (se Weiler
and Haltern, 2001).
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