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1. Indledning

»Del Europa. vi kan skimte 1 horisonten, har
en relativ klar kerne og en lige sa klar perife-
ri...(K)ernen bestar af landene omkring Rhi-
nen og er temret sammen gennem fravaret af
naturlige graenser, stor befolkningstzthed,
sterk eokonomi og falles verdier, som byg-
ger pa en falles tragisk fortid. De 5 lande
(Tyskland. Frankrig og Benelux) har accepte-
ret at deres sikkerhed og velferd hanger u-
brydeligt sammen...(FJor Europas mindre
centrale stater — Storbritannien, Danmark,
Sverige og Grakenland er det europaiske
projekt mindre indlysende. De har fplgelig
svarere ved at forlige sig med det vanskelige
trade off mellem national autonomi pa den
ene side og ¢get indflydelse pa den euro-
paxiske udvikling pid den anden« (Wallace
1999: 519)." Sidan beskriver Lord Wallace
EU’s situation ved afslutningen af det artu-
sinde, vi netop har forladt. Med savel Nice-
topmodet som den danske folkeafstemning
om @OMU’en 1 frisk erindring er denne be-
skrivelse ikke svar at nikke genkendende til.
Danmark har i de seneste 5-10ars europapo-
litik placeret sig lengere og l&ngere fra cen-
trum af den europaiske udvikling, og der
tegner sig et stadig tydeligere billede af et EU
1 10 eller flere hastigheder.

Formalet med denne artikel er at give et kort
overblik over de vigtigste elementer i den
netop vedtagne Nice-traktat set fra en dansk
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synsvinkel. Argumentet er, at traktaten ud fra
en umiddelbar vurdering, var hvad man kun-
ne kalde en »minimalistisk succes«, fordi den
med reformerne af EU’s institutioner lagde
grunden til Fallesskabets naste udvidelse
samtidig med at der ikke blev afgivet nye
kompetencer til EU. Gar man et spadestik
dybere, er perspektiverne 1 traktaten imidler-
tid ikke helt sa minimalistiske som man
umiddelbart kunne fa indtryk af. Topmeadet i
Nice illustrerede nemlig samtidig, at EU’s
kernelande har en langt mere vidtfavnende
dagsorden end den vi er blevet prasenteret
for i Danmark. Sagt pa en anden made, selv-
om mange iagttagere har beskrevet Nice-
traktaten som et udtryk for den laveste fal-
lesnavner, si har traktaten ogsd lagt frgene
til en ny forfatningsdebat, der kan fa store
konsekvenser for det fremtidige samarbejde
og for Danmarks rolle heri.

2. A Nice Treaty?

Blandt politologer og andre mere teoretisk
interesserede er der efter afslutningen pa en
regeringskonference i EU regie, altid stor de-
bat om, hvorvidt det endelige forhandlingsre-
sultat var udtryk for den laveste fallesn@vner
og de store landes dominans, eller om der var
tale om nye vigtige integrationsfremskridt,
der pa den ene eller anden méde vil styrke
fallesskabet i forhold til nationale s@rinter-
esser (se Morasvesik 1998; Kelstrup 1998).°
Da Nice- topmgdet er en nylig overstaet be-
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givenhed forefindes der i sagens natur endnu
kun meget sparsomme analyser af resultatet,
men det skal naturligvis ikke forhindre os 1 at
forsgge at give et bud pa en vurdering — set
med danske briller.’

Nice-traktaten — ogsa kaldet udvidelsestrak-
taten — har fgrst og fremmest til formél, at af-
klare de institutionelle spgrgsmél, som man
ikke ndede i Amsterdam-traktaten og som er
ngdvendige for, at optagelsen af nye lande fra
Central og @steuropa kan blive en realitet.
Nogle af de vigtige spgrgsmal som skulle af-
klares pa topmgdet i den sydfranske ferieby
var sdledes, hvordan man fordeler stemmerne
i Rddet og i Europaparlamentet, nar en stgrre
gruppe nye lande star for at skulle traede ind
i Fellesskabet. Hvordan skal den nye magt-
fordeling mellem gamle og nye medlemslan-
de se ud, og hvordan tager man hgjde for de
store befolkningsmassige forskelle, der er
mellem Unionens stgrste og mindste med-
lemmer?* Vanskelige spgrgsmal, der ret for-
udsigeligt kom til at legge et tung sky hen
over det ellers sa idylliske ferieparadis. Ba-
lancen mellem store og sma lande samt
maske ikke mindst de store lande imellem,
var dog ikke den eneste type institutionelle
spgrgsmal, der var pa dagsordenen. Med-
lemslandene havde ogsd en ambition om at
gore samarbejdet om de konkrete politikker
mere effektivt ved at overfore flere af de em-
ner der i dag afggres ved enstemmighed til
flertalsafggrelser. Sdvel Kommissionen som
de fleste regeringsledere var siledes af den
opfattelse, at i et EU med 27 eller flere med-
lemslande, ville det blive uhyre vanskeligt at
vedtage nye politiske initiativer, hvis det fort-
sat skulle foregd ved enstemmighed. Til top-
mgdet 1 Nice havde Kommissionen derfor
medbragt en lang liste af emner, man gerne
sd overflyttet, herunder den i Danmark og
Storbritannien sd kontroversielle art. 42 TEF,
der omhandler social tryghed for vandrende
arbejdstagere.

Af andre emner pa dagsordenen i Nice var
Kommissionens sammens&tning samt en
styrkelse af Kommissionsformanden, sa den-
ne fik bedre muligheder for at lede og forde-
le arbejdet kommiss@rerne imellem. Der var
ogsa et forslag fra EU’s kernelande om at for-
bedre mulighederne for at anvende »forstaer-
ket samarbejde«, dvs. det princip der ggr det
muligt for en gruppe lande at ga foran med
nye politiske initiativer, selvom ikke alle lan-
de i Faellesskabet ikke gnsker at gd med. I Ni-
ce blev der imidlertid ogsa diskuteret spgrgs-
mal af mere verdimassig karakter. Kommis-
sionen og medlemslandene i fellesskab lan-
cerede sdledes et ambitigst nyt grundrettig-
hedscharter, som skulle vedtages af alle med-
lemslande. Hertil kom et andet initiativ fra
Frankrig og Belgien inspireret af den beryg-
tede Dstrigsag, som gik pa at det i fremtiden
skulle vare muligt for et flertal af medlem-
slandene at vedtage »passende henstillinger«
og evt. sanktioner, hvis et land groft krenker
EU’s demokratiske principper. Udover disse
konkrete beslutningsforslag var der en rekke
hensigtserklzringer om det fremtidige sam-
arbejde, som jeg vil komme tilbage til neden-
for. Danmark drog vanen tro til topmedet i
Nice med et hab om, at sa fa kontroversielle
sager som muligt ville komme op. Specielt
var man nervgs for at blive presset til fler-
talsafggrelser pa de sociale sikringsordninger
og pa arbejdsmarkedspolitikken. Da udvidel-
sen var i hgjsedet ikke bare for regeringen,
men for et stort flertal i det danske Folketing,
gik regeringen efter en minimalistisk traktat,
der lgste problemerne med den fremtidige in-
stitutionelle balance, men som ikke gav an-
ledning til nye § 20 spgrgsmal.

3. Resultatet

Selvom det var svart at skimte de store visi-
oner pa topmgdet 1 Nice, sa vil det vare for-
hastet blot at konkludere at resultatet vil gd
over i historien som »den laveste fellesnaev-
ner«. Ganske vist vidnede den intense kamp
om stemmevagte og de meget sma og fa
fremskridt, hvad angik overgangen til fler-
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talsafgorelser, om, at forhandlinger om en ny
magtfordeling landene imellem aldrig gér
stille af. Ved forhandlinger af denne type bli-
ver landenes komparative tyngde sat pd spid-
sen og i Nice udspandt der sig da ogsd en in-
tens debat om, hvorvidt gamle medlemmer
som traditionelt havde varet centrale for
samarbejdet skulle have s@rbehandling i den
nye kabale, selvom de — set i lyset af den fo-
restdende udvidelse og den tyske genfore-
ning — maske ikke lengere var sa gkonomisk
og befolkningsmassigt tungtvejende som
tidligere. At det ikke var de store armbe-
vagelser, der kom til at prege afslutningen
pa regeringskonferencen kom ogsa til udtryk
i den tale Kommissionsformand Prodi holdt
til Europaparlamentet dagen efter topmedets
afslutning. Prodi’s holdning var, at EU ville
blive langt mindre beslutningsdygtigt efter
udvidelsen med de Central- og @steuro-
paiske lande, fordi det kun var lykkedes at
overfg@re si fa nye omrader fra enstemmighed
til flertalsafgorelser (kun sma 27 mod de fo-
resldede 53).” Det Prodi var mest skuffet over
var dog selve stemningen pa topmedet og de
meget langstrakte forhandlinger, som efter
hans opfattelse signalerede at EU samarbej-
det var 1 dyb krise og at de nationale interes-
ser var ved helt at fa overtaget pa bekostning
af fallesskabets overordnede mal. Som han
udtrykte det: »..I feel...that Nice was chara-
cterized by the efforts of many to defend the-
ir immediate interests, to the detriment of a
long-term vision«. I sin tale opfordrede Pro-
di derfor il en generel selvransagelse og til
nye overvejelser om, hvad samarbejdets
fremtidige opgaver skal vare. Ud fra et gen-
nemsigtighedssynspunkt er de nye beslut-
ningsprocedurer, som blev vedtaget pa top-
mgdet, ifplge Prodi (og mange andre iagtta-
gere) bekymrende. Nar landene 1 fremtiden
skal treffe beslutninger med kvalificeret fler-
tal skal folgende 3 betingelser siledes vare
opfyldt: Et flertal af landene skal stemme for
og lande med 258 ud af de i alt 345 stemmer
i ministerradet skal sta bag.” Hertil kommer,

at et forslag skal bakkes op af lande der re-

prasenterer mindst 62% af EU’s befolknin.
Milet med denne konstruktion er tydeligy,
at tilgodese Tyskland, der oprindelig kom .
Nice med et krav om at landets st@rrelse efi
genforeningen burde afspejles mere konkre
form af flere stemmer i ministerradet. Sely
om de fleste medlemslande var enige om, z
Tysklands nye stérrelse ikke bare kunne i
noreres, blev der pd topmedet ikke enigheg
om at tildele Tyskland flere stemmer. Spea:.
elt Frankrig var bekymret for at forskubb:
den interne balance i den tysk-franske akse
Frankrig gik dog med til at lade befolknings
stgrrelse fi en vis vagt gennem de nelop
skitserede afstemningsregler. Som kompen
sation for ikke at opna flere stemmer i Rade
opnaede Tyskland (og Luxembourg) at bibe-
holde mandattallet i Europaparlamentet efter
den naste udvidelse.” Overgransen for antal-
let af medlemmer i Parlamentet er nu fastsa
til 732.% Det var ikke kun Frankrig der vogte-
de over en for stor forrykkelse af den institu-
tionelle balance, ogsd de sma og mindre lan-
de var bekymrede for at en ny fordeling ville
give de store lande for megen vagt. Specielt
beslutningen om at befolkningstallet i fremti-
den vil kunne blive udslagsgivende, nar lan-
dene skal treffe beslutninger med kvalifice-

ret flertal, styrker samarbejdets stgrre lande.” |

Alligevel har det lenge varet den almindeli-
ge opfattelse 1 EU, at de sma og mellemstore

lande har varet stzrkt overreprasenterede i |

Rédet. Med udvidelsen, hvor endnu flere af
denne karagori af lande vil traede ind 1 sam-
arbejdet, har der saledes varet bred enighed
om at der er brug for en mere rimelig magt-
fordeling.

Noget af det mest skuffende ved topmeodet
var som anfert af Prodi, at sa fa omréder blev
flyttet fra enstemmighed il flertalsafgorelser.
Selvom regeringslederne fra EU-skeptiske
lande var hurtige til at vende dette til en sejr
og til en bekraftelse af forestillingen om EU
som et samarbejde baseret pa suverene sta-
ter, hvor de vigtigste beslutninger treffes i
enstemmighed, sa er de fleste ogsd udmarket
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klar over, at netop dette kan fa stor negativ
indflydelse pa effektiviteten i beslutningspro-
cesserne i Radet efter udvidelsen. Der var
som navnt tidligere sldet store brgd op forud
for medet i Nice. Kommissionen og flere af
de mest integrationsivrige medlemslande
havde siledes udpeget omkring 50 omréader
hvor der i dag er enstemmighed som de ger-
ne sd erstattet med kvalificeret flertal. De
kontroversielle omrader for Danmark var
som nzvnt forslag om overgang til flertalsaf-
gorelser pa social sikring og skatteomradet.
Selvom regeringen godt kunne have levet
med en vis harmonisering pa skatteomradet,
sd endte begge forslag i papirkurven fordi
Storbritanniens blokerede for enhver reform.
Danmark gik som Storbritannien ogsa imod
flertalsafggrelser pa arbejdsmarkedspolitik-
ken, men heller ikke pa miljgomréddet, hvor
der fra dansk side ellers var et stort gnske om
kvalificeret flertal for bestemmelser om mil-
jpafgifter, blev man enige om at forlade
enstemmighedsprincippet. De vasentligste
omrader, hvor man blev enige er fglgende:
initiativer til fremme af borgernes fri be-
vegelighed; indgéelse af internationale han-
delsaftaler; industripolitik; samarbejde om
civilretlige spgrgsmal; gkonomisk og teknisk
assistance til tredjelande.'” En razkke omra-
der som Kommissionen havde anset som helt
centrale forblev derfor under enstemmighed.
Det gjaldt som navnt beskatning; social og
arbejdsmarkedspolitikken samt asyl- og ind-
vandringspolitikken. Pa sidstnzvnte omrade
er beslutninger med kvalificeret flertal udsat
til 2004.

4. Udvidelsestraktaten

Trods de seje forhandlinger og store uover-
ensstemmelser var der dog ogsa lyspunkter,
hvis man da ifprer sig de mere integrations-
venlige briller. Helt overordnet tog traktaten
sdledes det forste afggrende skridt mod en
udvidelse af EU med de central og gsteuro-
paiske lande. Dette md alt andet lige ses som
et stort plus for Danmark hvor regeringen,
har sat megen prestige ind pd en hurtig ind-

lemmelse af kandidatlandene i Unionen.
Mod alle odds lykkedes det ogsd at blive eni-
ge om Kommissionens sammensatning. Al-
lerede under forhandlingerne om Amster-
dam-traktaten var man blevet enige om, at de
store lande skulle afgive en Kommissa&r, nar
Unionen skulle udvides mod @st. De store
lande skulle sa til gengazld have forholds-
massigt flere stemmer i Rédet. Losningen i
Nice blev da ogsd, at alle lande fiar en Kom-
misser indtil der er 27 lande i Unionen."
Derefter skal der indfgres et rotationsprincip,
hvor alle indgér pa lige fod og som betyder at
landene kun pd skift kan have en plads i
Kommissionen. Nar man ndr si vidt skal
Kommissionen — med enstemmighed i Radet
— sammens&ties under hensyntagen til savel
geografiske som demografiske forhold i
medlemslandene. Den danske statsminister
udlagde det efter topmgdet 1 Nice som en
sejr, at Danmark forelgbig bevarer sin Kom-
miss&r, og at rotationsprincippet sandsynlig-
vis ligger en 10-15 ar ude i fremtiden. Men at
indfgrelsen af rotationsprincippet ligger sa
langt ude 1 fremtiden @ndrer ikke ved, at
Danmark rent faktisk mister sin Kommisser
i perioder og dermed sandsynligvis vil have
langt svarere ved at pavirke Kommissionens
overordnede linie. Man skal ikke i denne
sammenhang forvente at det vil hjelpe Dan-
mark meget, at man 1 udarbejdelse af rotati-
onsprincippet vil tage hensyn til de euro-
pziske landes demografi og geografi, da vi
pa ingen made kan regne med at lande som
Finland og Sverige vil repra@sentere Dan-
marks mere EU-skeptiske holdninger.'* Tabet
af en fast Kommissa&r kan ogsa risikere at fa
alvorlige konsekvenser for forbindelsen mel-
lem Kommissionen og det danske Folketing,
noget der dog vil kunne rettes op pa safremt
de planer som den nuvarende Kommissions-
formand Prodi har om en gget involvering af
nationale parlamentarikere i EU’s beslut-
ningsprocesser bliver til noget."
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Den nye traktat indeberer ogsa en styrkelse
af Kommissionsformanden," som for fremti-
den selv kan trefte afgorelse om Kommissi-
onens interne organisering. Kommissionsfor-
manden. der indstilles at Det europaiske Rad
ved kvalificeret flertal (og godkendes af Par-
lamentet), fir nu befgjelser til selv at tildele
medlemmer af Kommissionen ansvarsomra-
der og kan @®ndre disse i lpbet af perioden,
hvis han/hun métte gnske dette.” Kommissi-
onsformanden udnavner det antal nastfor-
mand han eller hun gnsker og kan bede en-
keltmedlemmer af Kommissionen treede ul-
bage midt i en embedsperiode, hvis vedkom-
mende skpnnes ikke at leve op til sine for-
pligtelser. Oven pa skandalerne omkring
Santer-Kommissionen og dennes tilbagetra-
den, ma denne styrkelse af Kommissionsfor-
manden — ogsa ud fra et dansk synspunkt -
siges at vare et stort fremskridt. Det signale-
rer forst og fremmest ansvarlighed og marke-
rer en bevidsthed om, at skal man have noget
som helst hab om at pge Fzllesskabets legiti-
mitet i befolkningen sa ma Kommissionens
medlemmer kunne stilles til ansvar.

5. Vigtige integrationsfremskridt
Alligevel er der ogsa elementer i traktaten
som ud fra et sn@vert dansk regeringssyns-
punkt ma fortolkes som problematiske, netop
fordi de trakker i retning af yderligere inte-
gration. Disse forhold er samtidig en medvir-
kende édrsag til, at det efter min opfattelse er
vanskeligt entydigt at karakterisere Nice-
traktaten som et udtryk for laveste falles-
navner. Der er saledes mindst tre ting der ma
here til under overskriften: integrationsfrem-
skridt. Det forste angar @ndringen i den nu-
vaerende artikel 7 TEU som omhandler hen-
stilling tl et medlemsland. hvis der er fare
for at det kraznker Unions grundlaggende de-
mokratiske principper. Det andet angar ved-
tagelsen af det nye Grundrettighedscharter,
selvom dette ikke i denne runde blev juridisk
bindende og det sidste forhold drejer sig om
den lettere adgang ul »forsterket samarbe)-
de«.

—

AEndringen af traktatens artikel 7 er en ud-
Igber af den famgse @strigsag, hvor 14 EU
medlemslande 1 7 mancder afbrgd alle diplo-
matiske forbindelser med den nye @strigske
centrum-hgjreregering. Arsugcn var at do
hgjreekstremistiske Frihedsparti (FPO) med
Jorg Haider 1 spidsen indgik i cn regerings-
dannelse der brgd med ars socialdemokratisk
styre 1 @strig (Merlingen & Sedelmeier
2000). Begrundelsen for isolationen af @si-
rig, som blev annonceret den 31 januar, 4 da-
ge for FPO rent faktisk tridte ind i regerin-
gen, var at man ikke mente at Haider og
FPO’s xenofobiske holdning til minoriteter,
flygtninge og immigranter var i overenssten-
melse med de normer og idealer som det cu-

-

ropeiske samarbejde hviler pa. Da sanktio-

nerne (eller truslen herom) ikke fik den Ost-
rigske centrum-hgjre regering til at traede til-
bage og heller ikke FPO til at forlade rege-
ringen, var de 14 EU lande nedt til at finde en
vej ud af krisen, der i forste halvdel af 2000
kom til at lamme store dele af EU samarbe;j-
det. De 14 lande oph@vede sanktionerne mod
@strig d. 12 september 2000, efter at en uaf-
hangig vismandsrapport havde frikendt den
gstrigske regering for overtredelse af menne-
skerettighederne. Selvom der aldrig var tale
om en egentlig EU-aktion var flertallet af
EU's regeringsledere efterfglgende enige om,
at man var ngdt til at handtere fremtidige til-
svarende situationer i faellesskab i EU regi.
Miske lige med undtagelse af Danmark var
der séiledes ogsa bred tilslutning til, at man
madtte have nogle i forvejen fastlagte proce-
durer for hvordan man skulle bazre sig ad,
hvis lignende kriser skulle opstd. EU matte
med andre ord have nogle varktgjer, der kun-
ne tage den slags sager i oplgbet og gribe ind,
hvis man havde mistanke om at et land kraen-
kede de grundleggende rettigheder. Det var
Belgien og Frankrig der havde fort an i kri-
tikken af @strig og det var da ogsa disse to
landes ledere som Jorg Haider grovest havde
fornermet undervejs. Men selvom  front-
loberne i kampagnen for at @ndre Unions-
traktatens artikel 7 da ogsa var Jacques Chir-
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ac samt de belgiske ledere Guy Verhofstadt
og Louis Michel, sa var en vasentlig motiva-
tion for at reformere artikel 7 ogsé, at man
pnskede at sende et signal til nye skrpbelige
demokratier i Central- og @steuropa. De
skulle ogsa vide, at EU var villig til at gribe
ind safremt der skulle opstdi overgreb pa
minoriteter eller andre former for diskrimina-
tion i disse lande, nar de var blevet medlem-
mer af Fzellesskabet. Pd topmgdet i Nice blev
artikel 7 @ndret sa Det Europziske Rad ikke
lzngere blot kan fastsla, at et medlemsland
groft og vedvarende overtreder grundleg-
gende rettigheder og derpa suspendere visse
af den pagaldende medlemsstats rettigheder.
Pa forslag af en tredjedel af medlemsstaterne,
Europaparlamentet eller Kommissionen kan
Radet med kvalificeret flertal pa fire femte-
dele af sine medlemmer nu ogsa fastsla, at
der er en reel fare for at en medlemsstat groft
krenker de grundlazggende rettigheder og
derefter rette passende henstillinger til det
pagzldende medlemsland. Herudover kan
Radet — efter samme procedure — anmode
sakaldt vathangige eksperter om at udfardi-
ge en rapport om situationen i det pagalden-
de medlemsland."

Det er vist ingen hemmelighed, at hverken
@strigsagen eller Nice-traktatens @ndring af
artikel 7 var den danske regerings kop te.
Selvom Danmark ikke gik enegang da @st-
rigsagen stod pa (trods utallige opfordringer
fra den borgerlige opposition), sa var Stats-
minister Nyrup Rasmussen en af drivkraefter-
ne bag oph®velsen af sanktionerne, hvilket
Jorg Haider da heller ikke undlod at takke
hgjlydt for ved flere lejligheder. At det kom
ind 1 traktaten at Radet med kvalificeret fler-
tal kan beslutte, at der er fare for at en med-
lemsstat vil gore sig skyld i alvorlige kran-
kelser, samt at der kan rettes henstillinger
overfor det pageldende medlemsland selvom
der altsa ikke foreligger en konkret kraenken-
de handling, kan umuligt vaere noget den
danske regering har stgttet op om i forhand-
lingerne i Nice. Pd den anden side mé netop

denne formulering tolkes som et klart udtryk
for, at EU samarbejdet i stigende grad kom-
mer til at ligne almindelig indenrigspolitik.
EU er med andre ord ogsa et vardifalles-
skab, og hvad der foregar internt i enkelte
medlemslande kommer alle andre medlems-
stater ved. Udviklingen af et falles normsat
pa menneskerettigheds- og diskriminations-
omradet leder os naturligt over i det andet af
de emner, der peger vak fra den laveste fel-
lesnevner. Det handler naturligvis om det
nye Charter for Grundrettigheder.

Selvom Charteret forblev en ren politisk er-
klzring udenfor traktaterne, sa lagger det alt
andet lige grunden til en vasentlig europaisk
forfatningsdebat. Grunden til at Charteret bgr
tillzgges sa stor betydning er blandt andet, at
Domstolen med stor sandsynlighed vil tage
det alvorligt og have det in mente, nar den
dgmmer i konkrete sager (Wind 2001). En
anden grund til at Charteret kan blive en me-
get afggrende brik i EU’s forfatningsudvik-
ling er Tyskland, som under forhandlingerne
1 Nice gik sa vidt som til at betinge sig, at
netop forfatningsspgrgsmalet bliver helt cen-
tralt i den regeringskonference der skal pabe-
gyndes 1 2004. Tyskland lancerede forste
gang for alvor ideen om et Charter for grund-
lzggende rettigheder pa topmedet i Kgln i
juni 1999. Det blev allerede her besluttet, at
der i forste omgang kun var tale om et poli-
tisk dokument som skulle fremlaegges for re-
geringslederne pa topmgdet i Nice i decem-
ber 2000. Nar Tyskland taler forfatningsde-
bat s drejer det sig imidlertid ikke blot om
grundlzggende rettigheder, men ogsa om
lanceringen af et sikaldt kompetencekatalog,
som skal tydeligggre magtfordelingen mel-
lem de forskellige niveauer i Unionen. Det er
specielt de tyske ldander som gennem l@ngere
tid har insisteret pa at fa en klarere fordeling
af opgaverne mellem Fzllesskabets forskelli-
ge niveauer. Frygten er, at fglges Tysklands
foderale struktur ikke op af en tilsvarende
magtfordeling pd EU niveauet vil de kompe-
tencer linderne har langsomt men sikkert si-

1
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ve opad 1 EU systemet (Wind 1998b; 2001a;
Steyger 1995).

At Tyskland ikke forestiller sig at udformnin-
gen af en europwisk forfatning skal ende 1 en
ren snakkeklub understreges imidlertid ikke
kun af presset fra de tyske linder, men ogsé af
de udtalelser den tyske udenrnigsminister Josch-
ka Fischer er kommet med 1 forskellige sam-
menhange det seneste ar. Her tznker jeg dels
pi de udmeldinger han kom med pé selve Ni-
ce-topmgdet, men ogsa i sin meget omdiskute-
rede tale pa Humboldt Universitetet 1 Berlin i
maj 2000 (se Joerges, Mény & Weiler 2000). 1
talen i1 Berlin udtrykte Fischer sig pd denne
made: »Enlargement will render imperative a
fundamental reform of the European Instituti-
ons. Just what would a European Council with
thirty heads of state and governments be like?
Thirty Presidencies? How long will Council
meetings actually last? Days, maybe even we-
eks?«(Fischer 2000: 24). Noget ma gores me-
ner Fischer og for ham ligger 1gsningen lige
for: »..there is a very simple answer: the transi-
tion from a union of states to full parliamenta-
risation as a European Federation, something
Robert Schuman demanded 50 years ago. ...
This Federation will have to be based on a
constituent treaty«(Fischer 2000:25). Losnin-
gen er altsd en europzisk forfatning 1 en eller
anden form. Uden at Fischer prasenterer en
klar beskrivelse af hvordan en sidan bgr se ud,
understreger han dog, at den ikke skal udvikles
pa bekostning af nationalstaterne, der stadig
ma have en helt central plads i en sadan frem-
tidig konstruktion.

Pa den hjemlige scene har forslaget om en
klarere magtfordeling mellem Feallesskabets
forskellige niveauer faet opbakning af en
razkke partier. Specielt Venstre luftede sam-
me aften som Danskerne sagde nej til at trae-
de ind i @MU’ens 3 fase sadanne ideer. Se-
nere har ideen om et kompetencekatalog féet
delvis tilslutning fra Socialdemokratiet. Den
positive modtagelse som i hvert fald nogle af
de tyske visioner har faet i Danmark skyldes

uden tvivl, at partierne forventer, at en Klare.
re magtfordeling mellem nationalstaterne og
EU institutionerne kan vare med til at rulle
unionen tilbage (Weiler 1999). Et kompeten.
cekatalog siger siledes lige sd meget om
hvad det centrale »regeringsniveau« ikke mj
som hvad det md (Dehousse 1994). Ifglge
flere 1agttagere kan en sadan fastlisning af
kompetencerne imidlertid ogsd vare med ]
at frembringe en uhyre usmidig »Grundtrak-
tat«, der ikke kan tage hgjde for de mange
nye problemer som EU vil komme til at st
overfor i de kommende ar (ibid.; Wind
1998b; 2001a.). Med hensyn til Grundrettig-
hedscharteret sa keempede den danske rege-
ring op til Nice topmedet indedt imod, at de
pa noget tidspunkt skulle gares juridisk bin-
dende. Denne holdning har regeringen nu
bladt op pé under henvisning til, at der jo
»Kun« er tale om en kodificering af rettighe-
der som Danmark allerede har tltridt dels
med EU’s acquis coummunautaire dels i for- |
bindelse med tiltredelsen af den europaiske |
menneskerettighedskonvention. Trods disse "
forelpbige udmeldinger er det i gjeblikket |
vanskeligt helt at overskue de grundlovmas- |
sige konsekvenser af at ggre Charteret til en |
del af traktaterne — ikke mindst fordi Charte-
ret har en langt mere vidigdende menneske- |
rettighedsbeskyttelse end den danske grund-
lov (Wind 2000). Det er dog svart at komme
bort fra, at ggres Chartret juridisk bindende,
sa vil dette regelset komme til at fungere
som en ny slags for grundlov for alle euro-
pziske lande.

Det sidste omride som peger i retning af mere
integration er Nice-traktatens nye bestemmel-
ser vedrgrende det man beskedent kalder »tat-
tere samarbejde«, men som jeg valger at be-
nevne EU traktaternes »fleksibilitetsprincip«.
Denne del af traktaterne som blev yderligere
udbygget pa Nice-topmgdet udger sa afgjort
en akilleshel for et land som Danmark. Fleksi-
bilitetsprincippet gar langt tilbage i EU’s histo-
rie, men blev forst skrevet ind i EU’s traktater
med Amsterdam-traktaten efter at Danmark
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havde sagt nej til Maastricht-traktaten og fiet
sine forbehold pa topmgdet i Edinburgh i de-
cember 1992 (DUPI 2000; Wind 1998a;
2001b)." Princippet gér i korthed ud p4, at al-
le lande ikke behgver at integrere sig pd sam-
me niveau, men at nogle — de mest integrati-
onsivrige lande — kan g foran, mens de @vrige
oftest mere skeptiske lande samarbejder pa et
lavere niveau. @MU’en er et godt eksempel,
hvor eurolandene har dannet deres egen klub,
mens Danmark, Storbritannien og Sverige star
udenfor. Nu er der i EU samarbejdet ikke no-
get nyt 1 at lande der har brug for lidt mere tid
til at tilpasse sig Fallesskabets politikker, far
lov til midlertidigt at std af reeset og ferst kom-
mer med pi et senere tidspunkt. Men fleksibi-
litetsprincippet som det blev formuleret i Am-
sterdam og nu igen i Nice betyder netop, at der
nu ikke l&ngere er noget krav om at de mere
fodslbende lande skal op pa det hgjeste inte-
grationsniveau pa et senere tidspunkt. De und-
tagelser et land som Danmark har opnéet kan
altsa — hvis vi selv gnsker det — blive perma-
nente. Det revolutionerende ved fleksibilitets-
princippet er med andre ord opgivelsen af det
tidligere ufravigelige princip i Fallesskabets
historie om at alle lande skal vere enige om in-
tegrationens endemadl og at alle lande, nar det
er gkonomisk og politisk muligt for dem, skal
ga med i alle politikker. Konsekvensen bliver
sdledes en integration ikke bare i flere hastig-
heder, men ogsa i flere rum. Eller sagt pa en
anden made, udvikler denne made at samar-
bejde pa yderligere, vil Unionen om fgje ar be-
sta af en raekke mindre »klubber«, der hver for-
folger deres egne dagsordener (Wind 2001b).
Selvom et sddant scenarium naturligvis giver
en vis frihed for et mindre integrationsivrigt
land som Danmark, sd betyder det ogsa, at det
i realiteten bliver kernelandene der kommer til
at tegne selve retningen i integrationsproces-
sen. Det forhold, at yderligere integration hid-
til har veeret betinget af enighed blandt lande-
ne, har sdledes givet de mere integrationsskep-
tiske lande en forholdsmzssig stor indflydelse
pa savel retningen som hastigheden af integra-
tionsprocessen. Sidan er det ikke lengere og

slet ikke efter Nice-traktaten, der satte yderli-
gere fart i mulighederne for differentieret inte-
gration. I Amsterdam-traktaten var der siledes
indarbejdet en klausul om, at et medlemsland
kunne nedlegge veto, hvis det modsatte sig at
nogle lande gnskede at arbejde tattere sammen
pa et givet politikomrade. Med Nice-traktaten
er det ikke lengere muligt at nedlegge veto,
hvis en gruppe lande gnsker at gi videre."” I
Nice-traktaten blev det ogsa besluttet, at der
ikke lxzngere behgver at vere et flertal af lan-
dene der gnsker at gd videre. 8 lande er til-
strekkeligt og selvom dette i gjeblikket sva-
rer til et flertal af landene vil dette se meget
anderledes ud nir de Central- og @steuro-
peiske lande kommer ind i Unionen." Nar
alle kandidatlandene er optaget vil de 8 lan-
de, der kraves for at indlede yderligere inte-
gration pa et omrade, kun svare til en tredje-
del af Unionens medlemmer.*

Selvom det er vanskeligt at forudse de kon-
stitutionelle konsekvenser af disse @ndrin-
ger, sd er fleksibilitetsprincippet kommet for
at blive. I et EU med op til 30 medlemmer
kan fleksibilitetsprincippet endog komme til
at fungere som et alternativ til flertalsafggrel-
ser 1 Radet. Sagt pa en anden made: Lykkes
det ikke i en konkret sag at samle flertal for
en given politik, kan en gruppe lande velge
at arbejde tattere sammen og dermed omgé
enstemmighedsprincippet. Fleksibilitetsprin-
cippet kan pa denne made komme til at l&gge
et steerkt pres pa de mindre integrationsivrige
lande.

Der er ikke megen tvivl om at et Europa i to el-
ler flere rum og hastigheder, vil ende med en
yderligere marginalisering af de lande, der ik-
ke gnsker at veere med i fortroppen. Den »traeg-
hed« i beslutningsprocessen som enstemmig-
hedskravet gav de mere fodslabende lande er
sdledes ikke l@ngere tilstede. Problemet for et
land som Danmark er imidlertid ikke blot at en
mindre kerne af lande reelt vil komme til at be-
stemme retningen for hele integrationsproces-
sen, men ogsd at vi i langt de fleste tilfalde bli-
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ver tvunget til at fore ngjaglig samme politik
som hvis vi havde varet fuldgyldige medlem-
mer af kernen. @MU"en er naturligvis et af de
bedste eksempler pd dette.

6. Konklusion

Set fra et snavert dansk regerings-synspunkt
var de forholdsvis beskedne resultater 1 Nice
tilfredsstillende. Man nicde 1 hus uden de
store bravalderslag. De helt npdvendige re-
former forud for udvidelsen blev vedtaget,
selvom effektiviteten og gennemsigtigheden
i beslutningsprocesserne lader meget tilbage
at gnske. Danmark bevarer — forclgbig — sin
Kommisser og undgik samtidig flertalsaf-
gorelser og dermed ugnskede harmoniserin-
ger pa det social- og arbejdsmarkedspolitiske
omrade. Hvis succeskriteriet var at fa for-
handlet en traktat hjem uden at rende ind 1
§20 sporgsmal der kunne presse regeringen
ud i endnu en folkeafstemning, s ma Nice-
traktaten karakteriseres som en succes.

Hvis ens ambitioner ga videre end til blot at
undgé endnu en folkeafstemning, si er evalue-
ringen imidlertid ikke sé entydig. EU star med
andre ord efter Nice stadig med mange uloste
problemer. Man kan her med fordel gore brug
af de gamle begreber om »integration i dybden
versus i bredden«. Hvor Nice-traktaten banede
vejen for en udvidelse 1 bredden (optagelsen af
de nye ansggerlande), si kunne den pa ingen
made leve op til forventninger hvad udvidelsen
i dybden angér. Med de nye indviklede proce-
durer for beslutningstagen og den manglende
villighed ul at overfgre flere beslutninger fra
enstemmighed til flertalsafgprelser, var Nice
en skuffelse. En af konsekvenserne af dette kan
blive at landene i fremtiden vil ggre endnu me-
re brug af fleksibilitetsprincippet for at undga
at samarbejdet gar helt i sti. Hvis valget i frem-
tiden stiar mellem disse (o yderpunkiter - flere
beslutninger der tages med kvalificeret flertal
eller et Europa 1 flere hastigheder, hvor en lille
kerne reelt dikterer Unionens udvikling — skul-
le valget for et lille og efterhiinden perifert land
som Danmark ikke vare svert.
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Min overszattelse.

Jeg tenker her pi den traditionelle debat mellem
intergovernmentalister pa den ene side og institu-
tionalister pi den anden. Jeg vil ikke her trette
lzesere med denne debat, men henvise til Kelstrup
1998 for en oversigt over de forskellige teoretiske
positioner.

Det skal understreges, at denne artikel af plads-
hensyn ikke dakker alle de emner der blev disku-
teret pa Nice-topmgdet og heller ikke alle de em-
ner, hvor der rent faktisk skete @ndringer. Der
henvises her til Kommissionen og Udenrigsmini-
steriet for yderligere dokumentation.

For en oversigt over Fellesskabets tidligere udvi-
delser se ‘Europaisk Stabilitet’, DUPI 1997.

Se tale af Romano Prodi af 12 December 2000.
http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p

_action.gettxt=gt&doc=SPEECH/00/499

Det skal dog understreges at, antallet af stemmer
der skal til for at udggre kvalificeret flertal vil af-
hange af hvor mange medlemmer der er i EU pa
et givet tidspunkt. De 258 stemmer der er angivet
oppe i teksten henviser sdledes til den situation
hvor alle kandidatlande er blevet optaget.

De nuvarende medlemsstater far deres pladser i
Parlamentet reduceret med 91.

Den nye sammens®tning af Europaparlamentet
finder farst sted ved valget 1 2004.

Traktatens @ndringer af Kommissionens sam-
mensztning og af den nye vagtning af stemmer-
ne i Ridet sker forst fra 2005. Mht. befolknings-
flertal bgr det nzvnes, at dette ikke er noget man
har tankt sig at gore brug af i almindelige af-
stemningssituationer. Det der blev besluttet var,
at traktaten nu giver et medlem af Ridet mulig-
hed for at kreeve, at der féres kontrol med, at de
medlemsstater der udggr det kvalificerede flertal
udger mindst 62% af EUs samlede befolkning.
Hyvis der ikke stilles krav om en sddan kontrol far
den ingen betydning. P4 den anden side betyder
det ogsd, at hvis der fpres kontrol og det si viser

sig at der ikke str mindst 62% af Eur
folkning bag et forslag, sd kan det ikke v.

10. Jeg har ikke her navnt alle omrider. For en
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12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.

19.

plet oversigt henvises til http:/europa.eu.
igc2000. Det bgr dog nevnes at beslutning me
kvalificeret flertal ogsa vil blive indfgrt pd Struk-
turfonden og Samhgringhedsfonden. men at dette
forst vil ske fra 2007. P4 vasentlige omrider som
visum, asyl og indvandring blev der kun opndet
delvise resultater og regeringskonferencen udsatte
ikrafttreden for disse omrader til 2004. Disse for-
hold er Danmark dog undtaget fra pga. vores for-
behold

Mere teknisk gér aftalen pd, at nidr en ny Kom-
mission trzder til efter den 1. Januar 2005 kom-
mer Kommissionen til at bestd af en statsborger
fra hvert medlemsland. De store lande mister
altsd her en Kommissar ogsa selvom der slet ik-
ke er optaget et eneste nyt medlem i Unionen.
For en generel oversigt over nyere dansk Europa-
politik se Branner & Kelstrup 2000 (eds.).

Det er tanker Prodi tidligere har luftet, men som
han understregede igen i sin tale til Europaparla-
mentet efter Nice- topmgdet.

Der er tale om en @ndring af TEF 214. De gvrige
Kommiss@rer velges ogsa af Radet pa stats- og
regeringschefniveau. Medlemsstaterne fremsat-
ter en liste med kandidater og det besluttes med
kvalificeret flertal — og efter godkendelse i Parla-
mentet — hvem der udpeges. I dag foregir dette
med enstemmighed.

P& anmodning fra det bergrte medlemsland kan
EF-domstolen efterprgve om de proceduremassi-
ge sider af sagen er overholdt. Domstolen kan
dog ikke gi ind og vurdere om de beslutninger
Raédet har truffet er berettigede eller ej.

I Wind 1998a forefindes en detaljeret gennem-
gang af fleksibilitetsprincippets historie og kon-
sekvenser for dansk curopapolitik.

Det gzlder her »t@ttere samarbejde« i sgjle 1 og 3.
Andre nyskabelser er, at de 10 betingelser der
hidtil skulle vaere opfyldt for at »tzttere samar-
bejde« kunne realiseres nu er blevet samlet i en
bestemmelse. Her har man dog ogsid bibeholdt
den centrale bestemmelse om, at det skal vare
muligt for alle lande, at gd med og at princippet
kun skal anvendes som en sidste udvej.

Se Kommissionens analyse pd htip://europa.eu.
int/igc2000/ Section b.
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