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1. Indledning

I december 2000 vedtog EU’s stats- og rege-
ringschefer Nicetraktaten som forberedelse
til gstudvidelsen. I erkendelse af at traktaten
ikke var optimal besluttede de samtidig i en
erklaring at indkalde en ny regeringskonfe-
rence i 2004. De kommende traktatzndringer
vil blive gennemfort i to etaper: Fgrst en dben
reflektionsfase og derefter en struktureret re-
flektionsfase planlagt til 2003/4. Under det
belgiske formandsskab i 2001 vedtog man
endvidere Laeken-erklzringen, som fastlagte
de mere pracise rammer for forberedelsen af
regeringskonferencen.

Der er nedsat et Konvent flankeret af et fo-
rum, som skal overveje, hvordan EU kan
gores.. »mere demokratisk, mere gennemsig-
tigt og mere effektivt« , og hvordan det sik-
res, at EU bliver..» en stabiliserende faktor og
et forbillede« i verden.'! Dagsordenen for
Konventets overvejelser er med andre ord
meget bred, og det er tydeligvis hensigten
ogsa at komme ind pé nogle af de spgrgsmal,
som var pa dagsordenen i Nice.

Laeken-formularen introducerer en helt ny
forfatningspolitisk procedure i EU, som ad-
skiller sig fra sdvel »de s@rlige reprasentan-
ters« som »vismands« proceduren. Der er ta-
le om en édben og pluralistisk procedure, som
umiddelbart leder tanken hen pd foderalis-
mens tilgang. Michel Barnier, europakommis-
seer med ansvar for regionalpolitikken, udtryk-

ker det sddan at vi med konventet oplever...
»en reel @ndring 1 forhold til de diplomatiske
konferencers hemmelighedsfuldhed«, som har
praget den hidtidige metode.” Samtidig er det
vigtigt at pege pa, at omend konventet vil
fremlegge et udkast til traktateendringer, som
ikke lader sig negligere, er det i sidste instans
stats- og regeringscheferne, som pa en rege-
ringskonference skal treffe afggrelse om EU’s
reformer. I den forbindelse er det interessant at
se, hvordan der synes at forega en i nogen grad
parallel, uformel debat om EU’s fremtid, hvor
EU’s topledere ofte har en anden vision end
Konventet. P4 den baggrund er det relevant at
rejse spgrgsmalet, hvorvidt EU befinder sig i
en genuin, fgderalistisk fase — eller snarere i
en fase med en skarpet intergovernmental

magtkamp.

2. Baggrunden for Konventet

EU har i de seneste artier gennemfgrt en raek-
ke traktatendringer, som pa baggrund af den
foregdende stagnationsperiode tegner et bil-
lede af en dynamisk europzisk samlingspro-
ces. Bortset fra Amsterdamtraktaten, som |
vid udstrakning forholdt sig til, hvad mange
opfattede som »blpdere« emner har ten-
densen varet en tiltagende fokusering pa su-
verenitetsfglsomme omrader startende med
(@MU-en. Det er nzppe rigtigt at tale om en
selvforsterkende proces: derimod kan man
godt beskrive processen som strategisk kob-
let i den forstand, at nggleaktgrer sisom
Tyskland og Frankrig har forméet at bruge
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sektorkoblinger og bredere spill-over me-
kanismer til at begrunde en fortsat reform-
proces. Man kan dog ogsé se den stadigt hyp-
pigere reformfrekvens som udtryk for, at det
bliver svarere og svarere at na til enighed,
hvorfor beslutninger ma udskydes. I takt med
at man har bevaget sig ind pd mere fglsom-
me omrader er EU-politikken blevet mere
politiseret: det har mobiliseret indenrigspoli-
tiske aktorer i flere stater med tradition for
referenda, og det har forsterket den territo-
riale tenkning og bragt store og sma stater pa
noget, der ligner kollisionskurs. Nicetrakta-
tens forhandlinger om stemmevagte endte
som en konfrontation mellem store og smé
lande, hvilket har forsuret atmosferen i EU
og rejst spgrgsmalet, om EU er ved at fi en
mere permanent anarkisk orden — i form af et
stormagtsdirektorat - ved siden af den supra-
nationale retsorden og pa et dybere plan, om
EU har néet grensen for beredygtig integra-
tion.

Det er tankevaekkende, at Karl-Heinz Neun-
reither, som er en sterkt pro-integrationistisk
EU-specialist, ansat i Europaparlamentet, er
meget kritisk 1 sin bedgmmelse af Nicetrak-
taten.” Han finder ikke de store landes krav
om stgrre stemmevagte velbegrundet og er
sarlig kritisk over for Frankrig. Mere overra-
skende anser Neunreither udvidelsen for ui-
gennemtenkt og forhastet. Med hans egen
formulering: »the EU has become the priso-
ner of its past decisions. That enlargement
should take place in a relatively narrow time-
frame, that it should happen with the intenti-
on of giving candidate countries the full sta-
tus of membership on accession.«’ Man ma
give Neunreither ret sd vidt, at de langsigtede
og mulige afledte effekter af udvidelsen ikke
har fdet den opmarksomhed, de fortjener.
Hvad vil effekten f.eks. vere pa den euro-
paiske demokratiform. Man kan frygte, at
det skandinaviske deltagelsesdemokrati vil
komme under pres fra en central- og sydeu-
ropaisk demokratiform, som er betydeligt
mere centralistisk. Han har ogsa ret i, at det

nye beslutningssystem, som skal gzlde for et
EU med 27 medlemmer, ikke er baseret pa
nogen overbevisende logik. [kke bare har det
efterladt de smd staters regeringer i en udsat
position. De har ogsa faet svarere ved at ret-
ferdigggre EU medlemsskabet over for deres
befolkninger. Nice-aftalerne kan desuden
gore det meget vanskeligt at treffe beslutnin-
ger i fremtidens EU. Bemeark saledes, at kra-
vet om et tredobbelt flertal minder meget om
de forfatningsmassige procedurer, vi kender
fra eksisterende fgderationer (Calhouns prin-
cip om »concurrent majorities«). Hvis store
dele af dagligdagens beslutninger skal tref-
fes efter tunge forfatningslignende procedu-
rer kan resultatet nemt blive stilstand, en
svaekket problemlgsningsevne og dermed
over tid en svaekkelse af EU-systemets legiti-
mitet 1 Europas befolkning. Det kan igen for-
sterke tendensen til fleksibel integration og
uformel stormagtsstyring . Det forhold at den
franske hgjreflgjs kritik af EU-medlemskabet
ikke lod sig stoppe af sejren i Nice antyder, at
integrationsprocessen er oppe imod ganske
store barrierer, og at forceret (til forskel fra
konsolideret) integration i en sadan situation
kan vere farlig.

Ofte vil afggrelser pa regeringskonferencer
have karakter af studehandler, hvor kernen
kun kan fa sine forslag igennem ved at love
at »spillet forts@tter«. Een tolkning af kon-
vent-formularen er siledes, at de store med-
lemsstater har set et behov for at berolige de
smd fgderalistisk orienterede medlemsstater
ovenpa chokket i Nice. Et interessant spgrgs-
mal er imidlertid, om ikke regeringerne gen-
nem deres reprasentation pa Konventet er
bundet op, sd de fir svert ved efterfglgende
at bremse, hvad de métte opfatte som uheldi-
ge forslag.

Det er korrekt, som det er blevet fremfort, at
EU’ s traktat®ndringer ikke kun finder sted
pé regeringskonferencer men f.eks. ogsd via
EF-domstolens kendelser.” Alligevel er det
relevant at sondre mellem forfatningspolitik
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og normalpolitik. Hvordan vil man ellers for-
klare de supranationale institutioners kamp
for at blive bedre repr@senteret pa regerings-
konferencerne? Et af de sldende trak ved den
igangvaerende reformproces er saledes, at
Europa-Parlamentet er sterkt reprasenteret
(se nedenfor). Europzisk politik er flerdi-
mensionel. Ved siden af den anarkiske eller
magtpolitiske integrationslogik ggr der sig
ogsd en funktionel styringslogik og en ideo-
logisk integrations- og desintegrationslogik
gzldende. Den funktionelle integrationslogik
har at ggre med styringsbehov i et beslut-
ningssystem, som forsgger at handtere globa-
liseringen og som star foran en stor udvidel-
se 1 medlemskredsen. Den ideologiske logik
har at ggre med pres fra supranationale akto-
rer, socialistiske og socialdemokratiske parti-
er samt epistemiske fzllesskaber, som alle
ser et behov for demokratisering og effektivi-
sering af EU. Den ideologiske desintegrati-
onslogik har sit udspring i bekymring for et
muligt tab af den nationale originalitet og til-
knytning som resultat af integrationen — og
populistisk udnyttelse af sddanne bekymrin-
ger.

Nice-forhandlingerne var en brat opvagnen
for dem, der troede, at EU med Maastricht-
traktaten uigenkaldeligt havde sagt farvel til
magtpolitikken. Nice gjorde det klart, at sta-
terne stadigvak er magtfulde aktgrer i euro-
paisk politik, og at de i hgj grad er optaget af
relative gevinster.

3. Forfatningsprocedurer og
koalitionspolitik

EU’s forfatningsprocedurer er bade formelle
og uformelle. I formel henseende er Konven-
tets arbejde naturligvis af stor interesse. Kon-
ventet har 105 medlemmer. Det bistds af et
sekretariat pa 10 til 15 medlemmer og et fo-
rum reprasenterende det europaiske civil-
samfund. For fgrste gang er de nationale par-
lamenter reprasenteret, og ansggerlandene
involveret. Konventets omdrejningspunkt er
prasidiet, bestdende af formanden, Giscard

m——

D’Estaing, hans to stedfortrazdere, italienerep
D’Amato og belgieren Dehaene, samt ni kon-
ventsmedlemmer. Giscard synes at satse pa at
etablere et godt forhold til briterne, idet han
har signaleret et gnske om at saette fokus pi
den Politiske Union og afvist det to-hastig-
heds Europa, som briterne ser som skrak-
scenariet. Desuden gnsker han som den fran-
ske regering at styrke Det Europaiske Rad pi
bekostning af Kommissionen.” Som pédpeget
af Philippart er det noget nyt, at 10 ud af 12
medlemmer af konventet er udpeget af EU
institutioner. Konventets integrationistiske
preg forsterkes af, at dets sekretariat, som
normalt rekrutteres fra Radets generalsekre-
tariat, denne gang inkluderer personale fra
Kommissionen og Europaparlamentet.” Le-
dertriumviratet er sammensat af ganske tun-
ge, politiske personligheder med gode for-
bindelser til deres hjemlandes politiske liv,
og samtidig er der tale om politikere med
stort set den samme opfattelse af, i hvilken
retning EU bgr bevaege sig. Den omstendig-
hed at de nationale regeringer ogsa er re-
presenteret i Konventet gger naturligvis dets
politiske tyngde yderligere. Tilsammen peger
dette i retning af, at Konventets slutprodukt
vil fi en ganske central placering pd den
kommende regeringskonference.

Meget vil imidlertid afh@nge af, om der pé
selve regeringskonferencen vil vere en koa-
lition af stater, som kan drive processen
fremad og mobilisere den kritiske masse af
stgtte, som skal til for at nd et resultat. Her er
det interessant, at den fransk-tyske kerne,
som traditionelt har ageret motor i systemet,
er blevet aflgst af et mere flydende mgnster
af sakaldt »multi-bi« diplomati, dvs. skiften-
de bilaterale alliancer centreret omkring de
stgrste stater. Blair-regeringen har haft held
til at bryde det hidtidige koalitionsmgnster
op og har introduceret en mere fleksibel til-
gang til koalitionspolitikken, hvor bilaterale
alliancer skifter fra sektor til sektor. Dog sy-
nes briterne at have etableret en mere varig
alliance med Spanien og tildels Italien. Ogsa
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en britisk-tysk alliance lader sig ane. Saledes
har Blair og Schréder fremlagt et forslag om
at give Det Europ®iske Rad mulighed for at
vedtage lovgivning med kvalificeret flertal;
et forslag som, hvis det blev vedtaget, ville
degradere Kommissionen og dermed svaekke
EU’s supranationale retsorden. Dette sam-
menholdt med Italiens nye EU-skepsis og

Tysklands generelt mere forbeholdne linje |

gor det vanskeligt at vurdere, om der vil vere
en integrationsfremmende lederkerne i 2004
— og endnu vanskeligere at vurdere reformer-
nes retning. Der bgr imidlertid skelnes mel-
lem forfatnings- og normalpolitikken: i for-
fatningspolitikken er der i dag under indtryk
af gstudvidelsen og som en afledt effekt af
samarbejde om kriselgsning og anti-terrorpo-
litik en vidtgaende forstaelse mellem de tre
stgrste  EU-medlemmer, hvorimod koaliti-
onsmgnstret er langt mere flydende i den
daglige EU politik.

4. Forfatning og fgderalisme

Et af de interessante tr&k ved Laeken-er-
kleringen er, at den benytter begrebet »for-
fatning«. For fgrste gang nogensinde er or-
det »forfatning« n@vnt i et dokument fra Det
Europaiske Rad. Betyder det, at dagsorde-
nen for Konventets arbejde er fgderal? Ikke
ngdvendigvis. Forfatning og fgderation er
overlappende men ikke identiske begreber.
Med andre ord kan man godt forestille sig, at
der vedtages en europ@isk forfatning, uden at
det indebarer skabelsen af en europ®isk fg-
deration. Derimod kan man ikke forestille sig
en fgderation uden en forfatning (se neden-
for). Greve og Jgrgensen citerer Seurin for en
klassisk definition, ifplge hvilken en forfat-
ning er ... »en hgjtidelig aftale som klart be-
skriver de basale regler geldende for et poli-
tisk samfund, der ser sig selv som en formel
stat«. En anden forfatter hevder, at en forfat-
ning opstiller et s@t af metanormer for et
samfund.® I en vis forstand har EU lznge haft
en de facto forfatning i og med at dele af EF-
traktaterne har haft direkte virkning pa bor-
gerne og altsd haft konstitutionelle funktio-

ner. Det nye i den aktuelle situation er den
mere eksplicitte forholden sig til magt- og
styringsstrukturer i EU og opmarksomheden
omkring det samlede systems balancer og
ubalancer.

Foderalisme defineres i litteraturen mere el-
ler mindre specifikt. Elazar definerer ganske
enkelt en fgderation som et politisk arrange-
ment, som kombinerer selvstyre og falles
styre.” En fpderation er ifglge Riker en fast-
leggelse af en lagtdelt regeringsstruktur i en
permanent aftale af konstitutionel karakter.
Uden det forfatningsmassige element taler vi
blot om en form for decentraliseringsarran-
gement.'” Schmitter er mere specifik, idet
han opstiller fire karakteristika: (i) de sub-na-
tionale enheders eksistens og autonomi er
forfatningsmassigt garanteret, (ii) deres del-
tagelse i beslutninger truffet af den centrale
regering er formelt fastlagt som regel 1 form
af et lovgivningskammer inden for et tokam-
mersystem, (iii) deres kompetencer er be-
skyttede og kan ikke @ndres uden frivillig til-
slutning og (iv) ensidig udtreden er ikke mu-
lig."" Det sidste punkt understreger Rikers
pointe om f@derationens permanente karak-
ter. Tyngdepunktet i disse definitioner ligger
pa federationens decentraliserende aspekt,
men det er veerd at minde om, at fgderationer
kan have bade centraliserende og decentrali-
serende rationaler, og at de fgderationer, som
vi kender til, har udvist en centraliserende
tendens over tid.

Det er vigtigt ikke at se sig blind pa unioners
formelle regler, vanset at de i tilfeldet EU
har formaet at skabe en rudiment®r retsor-
den. Udover at leve op til de formelle kriteri-
er skal en velfungerende fpderation ogsa ha-
ve en politisk kultur og et s@t af kollektive
normer, som sikrer, at unionens vedtagelser
respekteres i det daglige. F.eks. opererer den
tyske forbundsstat med en uformel norm om
forbundsvenlig adfard.
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Man kan skelne mellem kompetitiv faderalis-
me, som vi kender den fra Canada, hvor de
forskellige regeringsniveauer konkurrerer om
at tilbyde politiske lgsninger og serviceydel-
ser, og kooperativ fgderalisme, som vi kender
den fra Tyskland, hvor der finder en omhyg-
gelig koordination sted mellem regeringsni-
veauerne.”” Nedenfor skal jeg forsgge at
tilfgje en tredje fpderalismeform, som jeg vil
betegne asymmetrisk foderalisme. Begrebet
anvendes her i en anden og bredere betyd-
ning end hos Duchacek, for hvem fgderal
asymmetri er et mere specifikt fznomen, der
ikke er konstituerende for fgderationen."® Ved
asymmetrisk fpderation forstdr jeg en stats-
baseret union, hvis institutionelle opbygning
favoriserer bestemte gkonomiske eller statsli-
ge aktgrer. Asymmetrier kan vare strukturel-
le 1 den forstand, at det overnationale system
som helhed er et spejlbillede af et domine-
rende, nationalt system; de kan vare institu-
tionelle forstaet pa den made, at magtforde-
lingen i enkelte institutioner favoriserer be-
stemte aktgrer. Asymmetrier kan ogsa vare
geopolitiske, hvis dominerende stater anven-
der udvidelsespolitik strategisk. Videre kan
asymmetrier vare societale, hvis en aktgrs
dominans baserer sig pa netvark eller trans-
nationale ressourcer. Endelig kan fpderale
asymmetrier skabes gennem eksklusion ved
hjzlp af center-periferi strukturer (spatial
asymmetri).

Forudsztningerne for fgderalisering er ikke
slet sa velbelyste i litteraturen som fgderatio-
ners institutionelle opbygning. William Riker
er en af de fa forfattere, som har blik for
magt- og sikkerhedspolitiske forholds betyd-
ning i den formative fase.'* P basis af et in-
duktivt studie konkluderer han, at fgderatio-
ner typisk er baseret pa en grundleggende af-
tale mellem stormagter og smastater i en re-
gion, hvor smastaterne opnar beskyttelse
mod ydre farer mod at acceptere stormagter-
nes ledelse i en ikke-voldelig ekspansionspo-
litik. De store stater skal altsé ifglge Riker se
magtpolitiske fordele ved en samling fgr de

er villige til at betale prisen i form af suve-
r&nitetsafgivelse. Man kan omvendt tolke
den aktuelle, franske protest mod EU som af-

fgdt af et reduceret, internationalt spillerum- |

USA’ s voksende dominans i verden og Tysk-
lands nye indflydelse i Europa . Forfattere
som Tocqueville og Karl Deutsch har varet
mere optaget af stabilitet i omverdenen og
homogenitet eller komplementaritet indadtil |
som betingelser for forskellige grader af fg- |*
deralisering."” Tocqueville var siledes meget |~
pessimistisk med hensyn til mulighederne for |

europzisk integration is@r pi grund af det |
hgje sikkerhedspolitiske sp@&ndingsniveau i |

Europa. Ingen af de n®vnte teorier giver
imidlertid nogen overbevisende forklaring pa |
dannelsen af det pre-fgderale EFSF og EE |
Den europaiske samlingsproces kom i stand |
til trods for de europaiske stormagters og
iser Tysklands relativt svage placering efter |
2. Verdenskrig og til trods for kulturel hete-
rogenitet og fravaret af en samlende »oprin-
delsesmyte«.'® Noglen til forstdelsen af Euro-
pas unionsproces er derfor nok sa meget fo-
rekomsten af svakkede stormagter med et
behov for rehabilitering gennem magtdeling
og institutional tilknytning.'” Institutionalise-
ringen ses her som grundleggende instru-
mentel, men varig institutionalisering af stor
dybde fér hurtigt et Janus-ansigt: Arenaer for
interessevaretagelse bliver samtidig arenaer
for leering. Med hensyn til betingelserne for
federalisering synes skabelsen af et sikker-
hedsfallesskab at vere en ngdvendig men ik-
ke tilstrekkelig betingelse jf. den nordiske
sub-region, som er et lavt institutionaliseret
sikkerhedsfallesskab. Med Riker in mente
kan man videre havde, at unioners vej til fg-
derationer typisk gér via sikkerhedspolitiske
kriser og konstellationer preget af magtpoli-
tiske tomrum.

5. Asymmetrisk fgderalisering?

De seneste ars EU-litteratur er praget af hy-
bridbegreber, som forsgger at indfange kom-
pleksiteten i EU-systemet. Det er betegnen-
de, at Scharpf opgiver at formulere en samlet
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teori om EU og i stedet taler om fire former
for flerniveaustyring: 1) gensidig tilpasning
2) intergovernmentale forhandlinger 3) fal-
les beslutninger (joint decision-making) og
4) hierarkisk ledelse." Svagheden ved tilgan-
gen er, at den er for deskriptiv og sui generis-
orienteret. Man efterlades med et flimrende
billede af EU: Hvad er det centrale trek ved
systemet, og hvordan placerer det sig i en
stgrre analytisk kontekst?

Kincaid’s begreb om en konfgderal fgderati-
on beskriver bedre dobbeltheden i et beslut-
ningssystem, som i sin grundstruktur er trak-
tatbaseret — og dermed konfgderalt — men
som i sin daglige politikskabelse har udviklet
ganske pragnante, Konstitutionelt-fgderale
trek — og dermed en civiliserende retsorden,
som opfanger anarkiets vearste stgd.'” Kinca-
id mangler imidlertid at indarbejde en son-
dring mellem stgrre og mindre stater i sin
teori. Som Middlemas har papeget, indtager
uformel politik en us@dvanlig central place-
ring 1 EU systemet ... »Informal Politics are
defined not so much by players’ status as by
the mode chosen to establish relationships.«
EU har en klub-dimension, som involverer
inklusion og eksklusion.” Man kunne ogsé
sige, at der er et element af spatial asymme-
tri i EU. Den uformelle politiks betydning
skal ses i sammenhang med svagheder i den
formelle ledelsesstruktur (jf. nedenfor). Vort
begreb om EU md med andre ord indarbejde
et begreb om den uformelle politik. Det fore-
kommer mig klart, at en stor del af den ufor-
melle politik er asymmetrisk, idet den is@r
tilgodeser de store — og is@r de tre stgrste —
stater i Unionen. Frankrig og Tyskland har
traditionelt spillet en uformel ledende rolle i
forfatningspolitikken, men det overses ofte,
at ogsa Storbritannien med dets tradition for
pragmatisme og elitenetverk har haft mulig-
hed for at ggre sig sterkt geldende i EU-po-
litikken. Allerede fgr Nice — men helt evident
efter Nice — er EU i sin opbygning og funkti-
onsmdde skavvredet til fordel for de store
stater, herunder iser Tyskland.”' Det skal ik-

ke forstas pa den made, at de store medlems-
stater har etableret et tvangshegemoni. Man
mé forstd EU som udsprunget af et besh
ningssystem baseret pad stormagters m-

ling og forpligtelse til samarbejde o,

res vilje til at prastere sidebetalinger

tionelle og gkonomiske, til de mind
lemsstater. Gevinsten ved dette syster,

de sma staters synspunkt er fraveret

og adgangen til et kontinentalt marke.
store staters ekspertise. Den militere bes
telse, som nogle forfattere betragter som t
tingelsen for sma staters deltagelse i foderale
projekter, har Vesteuropas stormagter deri-
mod ikke leveret. Over tid har den oprindeli-
ge beslutning om magtdeling i Europa endvi-
dere haft sekundare effekter i form af frem-
komsten af institutionelle aktgrer med egne
interesser og normer. Det forklarer, hvordan
de to vinderinstitutioner i de senere ars EU-
politik - Det Europziske Rad og Europa-Par-
lamentet — kan reprasentere ganske forskelli-
ge visioner for EU’s fremtid. Det store
sporgsmal er, i hvor hgj grad regional inte-
gration derudover har transformeret identite-
ter, som tidligere var rent nationale, til post-
nationale identiteter med flere lag. De store
medlemsstaters aktuelle gnske om en sterke-
re markering af Det Europziske Rad pa be-
kostning af Kommissionen vidner ikke om
nogen sterk europisk identitet i disse stater.
Vi synes altsd efter Nice at std med en unik
faderalismeform 1 Europa: en federalisme-
form, som med dens ubalancer i og for sig ik-
ke er overraskende givet de europeiske stor-
magters historie. USA kunne fgderalisere
uden at skulle tage hensyn til etablerede stor-
magtsrutiner — alligevel var kampen mellem
store og sma stater hard, og farst efter at de
sma stater havde opnaet paritet med de store
i et senat, faldt fgderaliseringsaftalen i 1787
pa plads. Globaliseringen og interaktionen
med omverdenen har gjort, at EU-landene i
dag har en lang razkke interesser til felles.
Europaiseringen foregér imidlertid langt ha-
stigere pa eliteniveau end i befolkningerne,
hvilket tildels skyldes den nyfunktionalisti-
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ske integrationsmetode, man har anvendt i
mange ar. De enkelte, europ@iske stater har
desuden s@rinteresser og en original, politisk
kultur, som de forstieligvis vogter over.

6. Kompetencefordeling og ledelses-
struktur i fremtidens EU.

Et sp@rgsmal som er genstand for voksende
interesse er saledes den fremtidige kompe-
tencefordeling 1 EU. Bgr man fglge den tyske
model og opstille et udtgmmende katalog
over EU-kompetencer, opstille et dobbelt ka-
talog over unions- og medlemsstatskompe-
tencer eller helt undlade en pracisering af
kompetencefordelingen?” Det er svert i dag
at vide, hvilke samarbejdsbehov der vil vare
i EU om 5 eller 10 ar. Hver medlemsstat géar
naturligvis til forhandlingerne med sin baga-
ge af hjemlige modeller og etablerede sekto-
rinteresser. Det forhold, at EU traktaterne har
karakter af komplicerede pakkelgsninger gor
det svart at foretage stgrre @ndringer. Kon-
ventsmetoden giver imidlertid for fgrste gang
mulighed for at angribe problemet ud fra en
mere nggtern betragtning. Den sdkaldte fis-
kale fgderalisme har vha. den siakaldte udvi-
dede omkostningsmetode opstillet en rakke
kriterier for fgderalisering. Ifglge Breton kan
offentlige goder rangordnes efter stgrrelsen
af deres serviceomrader. Ud fra et allokativt
efficienssynspunkt er det vigtigt, at de for-
skellige styringsniveauer (globalt; regionalt;
nationalt og subnationalt) tildeles kompeten-
ceomrader, som har samme serviceomrade.

Pennock har formuleret begrebet »frustrati-
onsomkostninger« til beskrivelse af de im-
materielle omkostninger ved beslutninger
truffet af andre stater.”” Joseph Weiler har til-
svarende fra en anden disciplinzr vinkel me-
get rammende papeget, at demokrati drejer
sig om vilje til at lade sig nedstemme, og at
denne vilje forudsatter eksistensen af et po-
litisk fzllesskab. Overvejelser om indfgrelse
af flertalsafggrelser ma derfor relateres til di-
skussioner om kompetencefordelingen i EU
og medlemskredsens stgrrelse. Tre andre in-

—

tegrationskriterier bgr nevnes i denne forbin-
delse: Eksternalitetsprincippet, som refererer
til grenseoverskridende effekter af beslutnin-

ger truffet paa lavere niveau. Stordriftsforde- |

le, som er efficiensfordele ved kollektiv

handlen 1 stgrre skala. Og endelig subsidiari-
tetsprincippet, der som bekendt foreskriver,
at politiske beslutninger i europaisk politik
bgr treffes sa tet pa borgerne som muligt.

Hvad angiar EU-niveauet kunne man f.eks.
overveje, om uddannelsespolitikken mere en-
tydigt burde placeres pa nationalstatsniveau-
et. Det forekommer mig ogsa, at en del af de
aktiviteter, som er igangsat pa det retspoliti-
ske omrade, ikke lader sig begrunde med
henvisning til negative eksternaliteter eller
stordriftfordele og ejheller respekterer subsi-
diaritetsprincippet. Samtidig er retspolitik-
ken et omriade, som griber ind 1 kulturelle
sedvaner bredt forstaet og et omrade, hvor
traditionerne er ganske forskellige i Europa.
Og man kunne endelig overveje, om ikke
energipolitikken burde globaliseres gennem
en forsterket indsats inden for FN-systemet.
Der er heller intet til hinder for, at EU-lande-
ne, hvis de vedtager en forfatning eller et
charter, tilfgjer et kapitel, som praciserer, at
bestemte politikomrader (som f.eks. handels-
politik og bistandspolitik) er delt EU- og FN-
kompetence. Méske var det endda en god ide
pa denne méde at sikre sig mod en udvikling
i retning af en lukket, europaisk blok.

EU har fortsat en relativt lille centralmagt,
hvilket afspejler, at budgettunge omrider
som socialpolitik og forsvar er nationale an-
liggender. Omréddet for enekompetence og
delt kompetence er imidlertid meget stort og
indbefatter kerneomréder i nationalstaten, jf.
f.eks. mgntunionen og aktuelle planer om op-
rettelse af en europxisk anklagemyndighed.
At Unionens magtbefgjelser pa disse omra-
der senso strictu er ganske begrensede, nér
man ser bort fra den monetere politik er ikke
serligt synligt for borgeren og derfor inden-
rigspolitisk mindre relevant. I den aktuelle
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diskussion kan man passende tage udgangs-
punkt i Joseph Weilers ovennavnte overve-
jelser, som bl.a. fir ham til at indtage en
skeptisk holdning til gstudvidelsen. Proble-
met er, at uanset ansggerlandenes tilpasning
til acquis’et vil et EU med 27 medlemslande
1 lang tid fremover vere betydeligt mere he-
terogent end det nuvarende EU med hensyn
til interessekonstellation og politisk kultur.
Det taler for en konsekvent tilbagefgrsel af
kompetencer til medlemsstaterne pa omra-
der, hvor ovennavnte kriterier for supranati-
onalisering ikke er opfyldt. Med andre ord
bgr mélet vere en »smallere« Union. Det ka-
nadiske eksempel peger ifglge Leslie i ret-
ning af, at man is@r bgr vere varsom med at
fjerne kompetencer fra medlemsstaterne pa
politikomrader med en markant kulturel di-
mension. P4 disse omrader kan de politiske
frustrationsomkostninger vare meget bety-
delige — og vanskelige at kalkulere. »Nation-
building is also nation-destroying«, som Wal-
ker Connor har papeget.** Den advarsel mod
en forceret integration, som Larry Siedentop
har fremsat, er formentlig mest relevant pa
disse omrader.”

Den igangvarende forfatningsdiskussion ad-
skiller sig fra de foregdende derved, at natio-
nale parlamentarikere, som ma formodes at
have en bedre fornemmelse for befolkninger-
nes integrationsbarriere end embedsmand og
toppolitikere, tager del i1 drgftelserne. Selv
meget pro-integrationistiske, tyske politikere
sasom SPD-politikeren Jiirgen Meyer fore-
stiller sig sdledes, at der vil ske en vis tilba-
gefgrsel af kompetence til medlemsstater-
ne.” Set fra de sma staters synspunkt kan en
vis tilbagefgrsel af kompetence sammen med
oprettelsen af et senat med lige representati-
on af store og smd stater vere et middel til
genopretning af balancen mellem store og
sma medlemsstater. En alternativ smastats-
strategi kunne vere at arbejde for en symme-
trisk fgderalisering i forlengelse af traditio-
nel Benelux-politik. Strategien ville her vare
at nedbryde den uformelle, stormagtsoriente-

rede ledelsesstruktur gennem et krav om en
mere legitim ledelse f.eks. i form af en direk-
te valgt president for Europa-Kommissio-
nen. Det er imidlertid tvivlsomt, om Europas
befolkninger er parate til sddant integrations-
spring.

7. Konklusion.

EU har med indkaldelsen af et konvent taget
en helt ny, forfatningsmassig procedure i
brug. Den giver for forste gang i Unionens
historie EU mulighed for at inddrage natio-
nale parlamentarikere, det europ®iske civil-
samfund og representanter for ansggerlande-
ne i overvejelser om EU’s institutionelle op-
bygning. Omend konventinstitutionen leder
tanken hen péd f@derale konstruktioner er
EU’s virkelighed fortsat — og maske endda i
stigende grad — stats- og nationsorienteret.
Hvis EU er pa vej i retning af en fgderation
er der tale om en helt ny type fgderation; en
asymmetrisk fgderation bestdende af natio-
ner. Pa baggrund af dramaet i Nice er det fri-
stende at beskrive Konventet som udtryk for
en flugt fremad — og som et forsgg fra de sto-
re medlemsstaters side pa at berolige de fg-
deralt orienterede smastater i EU. EU’s inte-
grationstempo har i de senere ar varet force-
ret og pa den baggrund kan der vaere behov
for at genoprette unionens legitimitet, savel i
de sma stater som i befolkningerne, bl.a. gen-
nem selektiv tilbagefgrsel af kompetence til
medlemsstaterne og oprettelse af et senat be-
stdende af nationale parlamentarikere, som
skal vogte over subsidiaritetsprincippet. Risi-
koen er, at regeringskonferencen i 2004 — til
forskel fra Konventet — i stedet vil blive sku-
eplads for endnu et forsgg fra de stgrre med-
lemslandes side pa at svakke den overnatio-
nale retsorden. Savel i Frankrig som i Tysk-
land ses der tegn pa spirende unilateralisme,
og det indenrigspolitiske spillerum for de
indrgmmelser, som smastaterne spejder efter,
er svart at fa gje pd. Man kan ane en farlig si-
tuation i1 2004, hvor konventet barsler med en
ambitigs, fgderal plan, som stats- og rege-
ringscheferne finder det sveart at afvise som

23




forhandlingsgrundlag, men som er ude af trit
med realiteten on the ground. Tiden er til
konsolidering, ikke forcering, af den euro-
paiske integration.
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