»Efter at have banet vej for udvidelsen op-
fordrer konferencen til en bredere og mere
dybirgaende debat om Den Europeiske Uni-
ons fremtidige udvikling. Det svenske og det
belgiske formandsskab vil i 2001 i samarbej-
de med Kommissionen og med deltagelse af
Europa-Parlamentet tilskynde til en bred de-
bat med inddragelse af alle involverede par-
ter: reprasentanter for de nationale parla-
menter og for den offentlige mening som hel-
hed, dvs. politiske og okonomiske kredse og
universitetskredse, reprasentanter for civil-
samfundet osv. Kandidatlandene vil blive
inddraget i denne proces pa en mdde, der
skal fastsattes nawrmere. [...]Under proces-
sen bor bl.a. folgende sporgsmal tages op:

|

Mulighederne for at fastlaegge og over-
vage en mere preecis afgransning af kom-
petencefordelingen mellem Den Euro-
peiske Union og medlemsstaterne, der
tager hensyn til subsidiaritetsprincippet.
—  Status for Den Europaiske Unions char-
ter om grundlaggende rettigheder, der i
overenssiemmelse med konklusionerne
fra Det Europaiske Rad i Koln blev
proklameret i Nice.
~ En forenkling af traktaterne med henblik

En europaisk forfatnings-
debat efter Nice?

Legitimitet, deliberation og behovet
for en ny europzisk reformproces

Af Jens Henrik Haahr, lektor, Ph.D., Danmarks Journalisthgjskole

pa at gore dem klarere og lettere at forsta ‘
uden at endre deres indhold.

— De nationale parlamenters rolle i den eu- |
ropeeiske arkitektur:

Konferencen tager ovenneavnte spprgsmal op |
ud fra en erkendelse af, at der er behov for at
forbedre og overvige Unionen og dens insti- |
tutioners demokratiske legitimitet og aben-
hed med henblik pa at bringe dem tettere pa
borgerne i medlemsstaterne.

Konferencen er enig om, at der efter disse
indledende skridt skal indkaldes til en ny
konference mellem reprasentanterne for
medlemsstaternes regeringer i 2004 for at
behandle ovenneavnte sporgsmal med henblik
pa at foretage de hermed forbundne trakta-
tendringer. «

1. Indledning

Med denne erklering abnede EUs 15 stats-
og regeringschefer i Nice for alvor for en di-
skussion om det europziske politiske sy-
stems fremtid. Denne debat kan, ogsi uden at
resultatet negdvendigvis bliver omfattende
traktatendringer eller en decideret forfat-
ning, beskrives som en forfatningsdiskussi-
on: En debat om de grundleggende regler og
-
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normer for Den Europaiske Unions indret-
ning og virkemade, som skal informere frem-
tidige reformer. Spgrgsmalet er, hvilken be-
tydning denne »post-Nice proces« kan for-
ventes at fa, og hvordan den kunne tankes at
bidrage til at lgse EUs eksisterende legitimi-
tetsproblemer. Det er de to temaer, jeg vil
analysere her. Efter en diskussion af Nice-er-
kleringens mulige konsekvenser for den
danske EU-debat er fokus pa karakteren EUs
legitimitetsproblemer.

Mit argument vil selv om man kan pege pa
mange forskellige drsager til Unionens »legi-
timitetsunderskud«, si stammer et vesentligt
bidrag fra selve den institutionelle udform-
ning af EUs reformproces: Set fra et dis-
kursteoretisk normativt synspunkt er der kla-
re grenser for, hvad regeringskonferencerne i
deres nuvarende udformning kan og vil ggre
for at gge EUs demokratiske legitimitet. Der
er derfor behov for at styrke forbindelses-
linierne mellem pa den ene side den civil-
samfundsmassige meningsdannelse 1 EUs
medlemsstater og pd en anden side den poli-
tiske viljesdannelse, som finder sted. Gen-
nem en stgrre offentlig involvering og gen-
nem institutionaliseret offentlig deliberation
skal der skabes bedre betingelser for, at al-
mene, europaiske hensyn snarere end snavre
nationale interesser kan sztte retningen for
fremtidige reformer af EU.

2. Den danske EU-debat abner sig

Hvilken betydning kan man forvente at Nice-
erklaringen om en bred diskussion af Unio-
nens fremtidige indretning vil fa i dansk sam-
menhang? Erkleringen rejser en forhdbning
om, at den danske EU-debat maske nu ende-
lig — ca. 30 ar efter det danske medlemsskab
— kan tenkes at bryde ud af den traditionelle
danske debatskabelon. Denne debatskabelon
er for det fgrste karakteriseret ved, at positio-
nerne uanset den konkrete anledning altid en-
der i to skarpt optrukne, modstdende positio-
ner, »ja eller nej«, »ude eller inde«, skal »vi«
skal vere med »dem« eller ej. For det andet

ved at placeringen pa positioner hovedsage-
lig bestemmes af varierende definitioner af
»den nationale interesse« — hvad der skal ind-
ga i denne nationale interesse med hvilken
vagt (Thomsen 1993, Pedersen 1996, Friis
1999). Og endelig for det tredje ved det for-
hold, at »ja« og »nej«-siden i debatten re-
presenterer to grundleggende forskellige
udlegninger af den udviklingsdynamik, som
den konkrete traktatreform er en del af. Er
der tale om en »glidebane«, hvor det ene
skridt med ngdvendighed vil fgre til det
naste? Eller er der tale om en proces, som i
bund og grund er kontrolleret af hver af de
deltagende regeringer og dermed deres parla-
menter og/eller befolkninger?

Med hensyn til de to forste karakteristika ved
den danske debat, sa fglger denne historiske
polarisering vel til dels af folkeafstemnings-
institutionens natur i EU-sammenhang, hvor
der tages ja-nej stilling til netop dansk delta-
gelse eller ej. Pd den baggrund er det ogsa
sandsynligt, at de historiske mgnstre i EU-de-
batten vil blive gentaget i kommende folkeaf-
stemninger om reformer af EU. Men i perio-
den indtil den kommende regeringskonference
s@tter Nice-erkl@ringen i det mindste et andet
perspektiv pa dagsordenen: det samlede euro-
paiske perspektiv. Dertil kommer, at enhver
tale om EU som et rent gpkonomisk projekt,
som et udvidet handelssamarbejde til gavn for
dansk eksport osv. nu endegyldigt ma for-
stumme.' Med Nice- erkleringen ibnes der
for en omfattende diskussion af EUs grund-
leggende karakter. en diskussion, som i sin
natur er politisk og som 1 sig selv er med til at
omdefinere EU til et mere politisk projekt —
for uanset udfaldet af debatten og eventuelle
kommende reformer bidrager selve forfat-
ningsdebatten i et eller andet omfang til ska-
belsen af et europzisk politisk demos, et poli-
tisk fallesskab hvis medlemmer gensidigt an-
erkendes som ligevardige borgere.

Men det er med hensyn til det tredje treek ved
den danske Europadebat, man kan have de
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storste forhabninger til virkningen af Nice-
erkleringen. EU-spgrgsmilet har udviklet
sig til den storste legitimitetskrise for det
danske politiske system 1 nyere tid — et
sporgsmal, hvor et overvaldende folketings-
flertal nu to gange er blevet underkendt af et
befolkningsflertal, og hvor der derved er ble-
vet udtrykt en grundleggende mistillid ul
selve det reprasentative demokrati.’

Arsagerne til dette forhold er ikke hoved-
sporgsmalet her. Men det er sandsynligt, at
en af grundene skal findes 1 fraveret af én
troveardig tolkning af udviklingsdynamikken
i EU. For det er kendetegnende for den dan-
ske europadebat. at der tvaertimod findes to
diametralt modsatte opfattelser hvordan EU
udvikler sig, som star stejlt overfor hinanden:
Pa den ene side reprasenterer »ja«-siden i
debatten en intergovernmental opfattelse af
EU. Kernen i denne opfattelse er, at den eu-
ropxiske integration grundlzggende kontrol-
leres og fortsat vil blive kontrolleret af de na-
tionale regeringer. Og i den danske udleg-
ning af tankegangen kan man endda tilfgje, at
kontrollen udgves af alle regeringer, store
som sma, hvor store staters regeringer altsa
ikke er i stand til at gennemtvinge @ndringer
imod de smas vilje. De konkrete virkninger
af denne opfattelse for »ja«-sidens argumen-
tation har varet en konsekvent fokusering pa
det aktuelle, pa den enkelte traktatendring og
dens umiddelbare konsekvenser, og en til-
hgrende benagtelse af, at den enkelte reform
er en del af en »glidebane«, der forer mod en
centraliseret europaisk statsdannelse.

Heroverfor star en anden udlegning, ifplge
hvilken nationale regeringer, parlamenter og
befolkninger kun i begrenset grad har kon-
trol med EUs udvikling. Logikken er tet pa
at kunne kaldes neofunktionalistisk, for ifgl-
ge denne teoretiske tradition er en af de vig-
tigste drivkrafter i den europaiske integrati-
on en funktionel ngdvendighed — integration
indenfor én sektor skaber et tvingende behov
for europaiske lgsninger indenfor andre sek-

torer. Der kan derfor ligge langt mere i den
enkelte traktatendring, end hvad der umid-
delbart ma@der gjet. Fra den enkelte medlems-
stats og befolknings side galder det derfor
om at stoppe processen, hvor det er mulig,
for at undga at blive fanget i en curopaisk
centraliseringsspiral.’

Som den danske EU-debat har udviklet sig,
er det dbenbart, at den intergovernmentale
udlagning af EUs udviklingsdynamik, hvor
hver enkelt medlemsstat har fuld kontrol med
udviklingen, har mistet troveerdighed. Det
uanset at det formelt set er korrekt, at en kon-
kret tratktatreform i sig selv for den enkelte
medlemsstat hverken indebarer nogen juri-
disk eller politisk forpligtigelse til fremtidige
reformer. »Glidebanen« er derfor en pollusk
realitet — i1 den forstand at argumenter, der af- |
viser eksistensen af en automatik mod egent-
lig europaisk statsdannelse, afggrende har
mistet deres gennemslagskraft i forhold til
store valgergrupper: For valgerne har ved
selvsyn konstateret, at hver EU-reform fglges
af pnsket om flere reformer. Og hvor stopper

det?

Pa den baggrund falder Nice-erklaringen pi
et meget tort sted. Den danske europadebat
har igennem hele perioden siden 1972 varet
fanget i en diskussion om EUs udviklingsdy-
namik, og om farerne og konsekvenserne ved
at tiltrede denne eller hin traktat@ndring.
Men nér spgrgsmalet om EUs grundlaggen-
de karakter nu sattes til debat, sa bliver dette
sporgsmal — i hvert fald i forste omgang — ir-
relevant. Spergsmilet bliver, hvordan EU i
sin endelige udformning bgr se ud. Ikke hvad
det eksisterende EU er, hvad en konkret re-
form eventuelt og eventuelt ikke peger hen
imod og om Danmark derfor bgr sige nej el-
ler ej. Grundlaget for en mere reel debat er
dermed ogsa skabt. Det vil vaere naivt at tro,
at den eksisterende klgft mellem befolkning
og reprasentanter kan fjernes blot igennem
en sadan debat. Men argumentet her vil vaere,
at selve forfatningsdiskussionen under be-
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stemte betingelser vil kunne bidrage til at
mindske sivel EUs generelle legitimitets-
problemer som de konkrete problemer, der
kommer til udtryk i de tilbagevendende dan-
ske underkendelser af nok sa massive folke-
tingsflertal.

3. EUs legitimitetsproblemer
Nice-erkla@ringen kan ses som stats- og rege-
ringschefernes forsgg péd at tage EUs legiti-
mitetsproblemer alvorligt. Og Maastricht-
traktatens tumultagtige ratifikationsproces er
vel fortsat det tydeligste udtryk for, at det eu-
ropaiske politiske system lider af om ikke en
legitimitetskrise sd i hvert fald et legitimi-
tetsunderskud (Obradovic, 1996; 192-3). Ba-
de op til og is@r efter forhandlingen af Ma-
astricht-traktaten har hensynet til en folkelig
opslutning til EUs institutioner og politikker
derfor ogsd haft en fremtredende placering.
Det gelder eksempelvis diskussionen om
unionsborgerskabet, om narhedsprincippet
og om abenhed og gennemsigtighed i EU
(Lodge, 1994; Friis 1999).

Men denne tolkning af Nice-erkl@ringens
baggrund er desvarre nok lidt for venlig
overfor stats- og regeringscheferne. For det
er veerd at bemarke, at erkleringen fgrst kom
med i traktaten efter betydeligt tysk pres, og
at heller ikke den tyske motivation fgrst og
fremmest ser ud til at vere hensynet til EUs
folkelige opbakning. Den tyske regerings ¢gn-
ske har derimod varet at klarggre kompeten-
cefordelingen mellem EU, medlemsstats- og
delstatsniveau, af én bestemt arsag: De tyske
delstater har efter Fellesakten i 1986 oplevet
at deres kompetencer, som ellers skulle vare
forfatningsmassigt garanteret, glider dem af
h@&nde pa grund af is@r den ggede brug af
flertalsafggrelser i EU.* Det er denne del-
statsinteresse og det massive politiske pres,
som den har resulteret i, der nggternt vurde-
ret er den vigtigste drsag til, at erklaringen
om post-Nice processen overhovedet fandt
plads i traktaten, og at den udtrykkeligt om-
fatter et gnske om et klarere kompetencefor-

deling mellem EU og medlemsstaterne (Har-
nisch og Stahl, 2000). For at foregribe argu-
mentationen nedenfor, sé er ogsa selve Nice-
erkleringen om EUs fremtidige udvikling
altsa i hgj grad et resultat af medlemsstatsli-
ge eller delstatslige s@rinteresser, snarere
end noget hensyn til den europziske kon-
struktions legitimitet, holdbarhed og demo-
kratiske karakteristika. Pa samme tid ma det
dog medgives, at erklzringen faktisk dbner
op for en debat og en deliberativ proces, hvis
perspektiv netop razkker ud over det rent na-
tionalstatslige eller for den sags skyld sub-
nationalstatslige.

Hvori bunder EUs legitimitetsproblemer?
Begrebet om politisk legitimitet henviser til
en idé om folkelig accept af politisk autori-
tetsudgvelse og til hvilke principper der kan
bringes i anvendelse for at retferdigggre ba-
de den folkelige accept og af udgvelsen af
autoritet (Habermas 1996). Hvad der udger
(normativt) gyldige grunde for og (eksplana-
tivt) effektive arsager til politisk legitimitet er
et omdiskuteret spgrgsmal, som befinder sig
i kernen af den politiske teori. Men for en-
keltheds skyld kan man skelne mellem tre
hovedopfattelser af politisk legitimitet: 1)
Den utilitaristiske: Legitimitet som bundet til
et systems outputeffektivitet. 2) Den kommu-
nitert-republikanske: Legitimitet som bundet
til eksistensen af en kollektiv viljesdannelse
pa baggrund af og som led i den stadige gen-
skabelse af et norm- og verdifellesskab. 3)
Den liberale: legitimitet som bundet til be-
stemte individuelle rettigheder. Hertil vil jeg
foje en fjerde opfattelse af politisk legitimitet
som forbundet med kommunikativ rationali-
tet (Habermas 1995; 1996; Eriksen 1999;
Eriksen 2000,).

Opfatter man disse hovedgrupper som forkla-
rende teorier, kan der med deres hjelp gives
flere troverdige bud pa EUs legitimitetspro-
blemer. For det fgrste er det kendetegnende
ved EU, at det som politisk system historisk
set er blevet sggt legitimeret gennem skabel-
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sen af unikke resultater, altsa resultater der
ikke Kunne skabes pa nationalt plan. Velstand
via frihandel, fred og sikkerhed for eksem-
pel. Ogsa de argumenter, der cr blevet an-
vendt for at legitimere den europariske kon-
struktion 1 de enkelte medlemsstater, har ofte
henvist til EUs nyttevaerdi (Jachtenfuchs et
al., 1998). Men der er et afggrende problem
med den utilitaristiske legitimitet: Der er tale
om en betinget og dermed per definition usta-
bil tilslutmng. Hvis ikke systemet leverer va-
ren. vil stetien blive slidt ned og deltagende
akwprer vil spge efter andre samarbejds-
muligheder (Scharpf 1997: 256). Hertil kom-
mer. at der har vaeeret mange om at dele @ren
for de varer, EU i sin officielle retorik har sat
sig for at levere (f.cks. NATO mht. fred og
sikkerhed, medlemsstaternes egne regeringer
mht. beskeftigelse og velfaerd osv.).” Af sam-
me arsag er det ogsa i dag et abent sporgsmal
hvilke varer EU rent faktisk har leveret og
fortsat kan levere. Endelig kan man hafte sig
ved de mange EU-politikker. hvis fremmeste
kendetegn har varet evnen til at generere
avisoverskrifter om ressourcespild, ineffekti-
vitet, bureaukrati eller misbrug.

I den kommunitert-republikanske legitimi-
tetsopfattelse star begrebet om folkesuverz-
niteten centralt: den politiske legitimitet ska-
bes i1 det gjeblik folkets suverenitet kan kom-
me til udtryk. hvor det star folket frit og er fol-
ket muligt at definere det fzlles bedste. EUs
problem er i dette perspektiv de elementer af
indirekte eller fraveerende reprasentation, som
karakiteriserer systemet: Af en uvalgt embeds-
mandsorganisation at vare har Kommissionen
stor selvstendig indflydelse, Radet er kun in-
direkte valgt og Europa Parlamentet ikke en
fuldgyldig medspiller. Bortset fra enkelte
medlemslandes bestemmelser om folkeaf-
stemninger er der intet direkte demokrati in-
volveret i den europaiske konstruktion.

Udover begrebet om folkesuveraniteten er
ogsa et andet element vigtigt 1 den kommuni-
tert-republikanske opfattelse af legitimitet:

Folkesuveraniteten skal pa samme tid ud-
trykke og forme et fellesskab af en bestem |
slags, nemlig et fallesskab om »det falles
bedste og det gode liv«. Demokrati bliver
herved ogsd en kollektiv selverkendelses.
proces. hvorigennem falles vaerdier og nor- |
mer erkendes og ctableres. Hvis udgangs-
punktet er. at legitimitet pi denne méde er
knytet til eksistensen af fzlles normer og
verdier, en felles identitet med andre ord, si
bliver EUs lcgitimitetsproblemer et udtryk
for netop fravaeret af en sddan falles identitet
og indre homogenitet: EUs karakterer af en
multilinguistisk, multikulturel pluralitet af
samfund, fraveeret at et homogent demos
(som i denne udgave 1 virkeligheden cr er-
nos), stiller sig i vejen for EUs legitimitet. |
den tyske forbundsdomstols udlegning i
dommen om Maastricht-traktaten kraver det
demokratiske princip i1 dette perspektiv, at
udgvelsen al suverene rettigheder udledes
direkte fra statsfolket (»Staatsvolk«), hvis
viljesdannelse igen fordrer »en relativt ho-
mogen basis, dndeligt, socialt og politiske,
dertil horende medierende agenter for en
sammenhangende politisk diskurs sdsom
medier. politiske partier og interesseorgani-
sationer, og et falles sprog (BVG 1993; jf.
Grimm 1995: 294 ff. og Habermas 1999a:
180-84). Eller i en formulering, som er noget
mere aben omkring det organiske. substanti-
alistiske begreb om »folket«, der gemmer sig
bag disse argumenter: EU mangler den op-
rindelsesmyte der kan understotte et sam-
menhangende (organisk) politisk system,
blandt andet fordi denne myte havder eksi-
stensen af en tidsoverskridende fzlles identi-
tet (Obradovic 1996: 175-6).

EU har ikke mindst 1 kraft af de senere ars
traktatendringer spgt nazrmere at definere
indholdet af en europazisk identitet, i1 forste
razkke gennem en st@rkere fremhavelse af de
politiske vardier, som er definerende for
samarbejdet, og som karakteriserer »os« der
er med i klubben 1 forhold til »dem«, der ik-
ke er det (Friis 1999): 1 Amsterdam-trakta-
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tens artikel 6 fremhaves tydeligere end no-
gensinde tidligere nogle grundlaggende
principper, som siges at ligge bag integrati-
onsprojektet: Frihed, demokrati, respekt for
menneskerettighederne og grundleggende
frihedsrettigheder, og for retsstatsprincippet.
Ikke desto mindre kan man med udgangs-
punkt i det kommunitaert-republikanske per-
spektiv spgrge, om en identitet kan skabes i
kraft af spidsfindigt formulerede traktattek-
ster, eller om ikke der kreves mere end det?
Kan nogle grundleggende politiske vardier,
som tilmed ikke engang er begrenset til at
have gyldighed for EUs medlemsstater, ggre
det ud for det fellesskab om »det felles bed-
ste og det gode liv«, som ligger i denne legi-
timitetsopfattelse?

Ser man pa den tredje hovedopfattelse af po-
litiske legitimitet, den liberale, sa kan et bud
pa EUs aktuelle legitimitetsproblemer her
findes 1 samarbejdets oprindelige udform-
ning som et gkonomisk fellesskab: De rettig-
heder, som blev garanteret i Rom-traktaten,
definerede primart EU-borgeren som gkono-
misk agent: med retten til at handle og flytte
kapital og sin egen eller andres arbejdskraft
over landegrenser. Disse rettigheder var
snevert knyttede til samarbejdets gkonomi-
ske nytteverdi og den legitimitet, der heri-
gennem kunne stampes op ad jorden for EU-
systemet som helhed var dermed 1 realiteten
en sarlig udgave af den utilitaristiske legiti-
mitet, og karakteriseret af de samme svaghe-
der: en betinget og ustabil legitimitet.

Det er derfor heller ikke overraskende at EF-
domstolen tidligt spgte at give disse gkono-
miske rettigheder en mere almenmenneskelig
appel pa et omrade, hvor traktaten dbnede op
for det, nemlig i forbindelse med ligelgns-
sporgsmalet (Hagen 1990: 83-84).° Pi sam-
me made giver den voksende betydning af in-
dividuelle rettigheder i EUs traktatverk bade
for og efter forhandlingen af Maastricht
Traktaten mening som et forsgg pa at styrke
EUs legitimitet ad liberal vej: Det stormom-

suste sociale charter fra 1989 definerer en
rekke generelle Ignmodtagerrettigheder. [
selve Maastricht Traktaten blev begrebet om
Unionsborgerskabet og tilhgrende individu-
elle rettigheder for fgrste gang sggt precise-
ret 1 selve traktatteksten. Post-Maastricht
diskussionerne om dbenhed, gennemsigtig-
hed og subsidiaritet fremtreder som forsgg
pa at styrke borgernes stgtte til systemet ved
at s@tte bestemte grenser for EU-magtens
autoritetsudgvelse, eller de processer denne
autoritetsudgvelse tager form igennem. Sid-
ste skud pa stammen er det charter om basa-
le rettigheder i1 EU, der blev prasenteret for-
ud for den regeringskonferencen i Nice.
Charteret er endnu ikke en del af traktatveer-
ket, men dets status er et af de spgrgsmal, der
efter planen skal afklares pa naste regerings-
konference.

Hvor effektiv kan man forvente, at denne
strategi vil vise sig at vere? Malt pa den ge-
nerelle opslutning til EU i befolkningerne ser
effekterne indtil nu ud til at vaere yderst be-
grensede: Opslutningen er ikke styrket siden
sporgsmalet om EU-borgerrettigheder blev
sat pa dagsordenen, snarere tvertimod. Dette
skyldes maske fgrst og fremmest, at mange
af de rettigheder, der nu defineres i eller om-
kring EUs traktatvaerk, ikke er substantielt
nye rettigheder — de har som hovedregel alle-
rede varet defineret for borgerne i de enkelte
medlemsstater, enten 1 medlemsstaternes
grundlove eller f.eks. i kraft af den enkelte
stats ratifikation af internationale konventio-
ner sasom Den Europ®iske Menneskerettig-
hedskonvention. EUs borgerrettigheder kom-
mer dermed for en stor dels vedkommende til
at fungere som et supplement til eller en ga-
rant for rettigheder, der allerede er defineret
andetsteds.

4. Legitimitet og deliberation

Anvendt som forklarende tilgange kan der
altsd ud fra alle de tre n®vnte opfattelser af
politisk legitimitet findes nogle bud pd EUs
aktuelle legitimitetsproblemer. Men der er
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knyttet nogle normative problemer til hver af
disse legitimitetsopfattelser: Med hensyn til
legitimitet som bundet til output-effektivitet,
sa ignorerer denne opfattelse fuldstendig
dellagelsesaspektet | demokratisk legitimitet.
Den utilitaristiske opfattelse harmonerer fint
med ekspertstyre eller styre gennem vafhan-
gige specialiserede instanser, men normer og
regler der frembringes ad denne vej kan kun
opna en begrenset legitimitet, eftersom de
ikke valideres igennem kritisk diskussion og
afprgvning 1 offentlig debat og ikke involve-
rer befolkningen i falles meningsdannelse
(Habermas 1999b: 49-50; Eriksen 1999: 17).
Disse kritikpunkter er ogsa relevante 1 for-
hold til en liberal opfattelse af legitimitet:
Den liberale opfattelse privilegerer borgerens
private autonomi i form af beskyttelsen af
borgerens ret overfor statsmagten gennem
ukrznkelige individuelle rettigheder over
borgerens deltagelse og den aktive tilblivelse
af faelles viljer (»det gode«) gennem politisk
deltagelse.

Endelig er den kommunitert-republikanske
opfattelse af legitimitet for sin del bundet til
en forestilling om kulturel homogenitet og
enhed. som dels ikke forekommer relevant i
dag. dels miske altid har varet en forestilling
(Anderson 1989). Mere grundlaggende inde-
barer ideen om et substantielt vaerdimassigt
»folkefellesskab« i sig selv en risiko for,
hvad der er blevet kaldt »boundary abuses«
(Weiler 1998): At en forestilling om en falles
identitet er anledning til undertrykkelse af
forskellighed og udgrensning af »andre«. El-
ler med lidt andre ord: Den kommunitart-re-
publikanske opfattelse af legitimitet som ska-
belsen af en felles vilje om »det gode live
harmonerer darligt med en opfattelse af poli-
tisk autoriteter, der i sig selv er neutrale med
hensvn ul hvad som er »det gode live.

Skal man foretage en normativ vurdering af
EUs legitimitetsproblemer og pi et normativt
grundlag pege pa nogle mulige veje ud af dis-
se problemer, kan man derfor introducere en

fierde legitimitetsopfattelse: Med udgangs-
punkt i Habermas® diskursetik forsgger den
diskursteoretiske demokratiopfattelse at sli
bro over klgften mellem det liberale og det
kommunitart-republikanske legitimitetssyn
og at undga den prioritering af ret over godi,
der finder sted i den liberale teori, og den
spejlvendte prioritering af godt over ret, som
er konsekvensen i den kommunitaere tanke-
gang. Det sker ved at havde, at bade borger-
nes private og deres offentlige autonomi er en
forudsxtning for demokratisk legitimitet. Og
demokratisk legitime bestemmelser finder vi,
nar en bestemmelse mgdes med tilslutning
fra alle borgere 1 en diskursiv og juridisk
konstitueret lovgivningsproces (Habermas
1996: 110). Eller i en mindre kravende ud-
formning af dette princip: De bestemmelser
er legitime som stammer fra en aben og fair
proces, hvis resultatet af denne proces er
aben for yderligere deliberation og processen
gor flertallets offentlige deliberation til den
suver@ne magts kilde (Bohman 1996: 187).
Denne udformning af princippet tager hgjde
for, at politisk legitimitet ogsa kan vare re-
sultatet, selv hvor udfaldet ikke er en konsen-
sus, men hvor en minoritet forstar og respek-
terer de grunde, der er givet af en majoritet,
og accepterer resultatet fordi det er produktet
af en fair proces.

Legitim politisk autoritet fores altsa her ikke
tilbage til enten grundleggende individuelle
menneskerettigheder (eller andre lignende
metafysiske instanser) eller til en idé om le-
gitime love som udtryk for almenviljen eller
folkets suverenitet. I stedet er legitime love
karakteriseret ved, at de skal besta en diskur-
siv test. Den diskursive test udggres af den
abne og lige udveksling af argumenter, der
henviser til almene gyldighedskrav. Hvis
denne test skal kunne munde ud i rationelle
enigheder, eller i det mindste rationelle fler-
talsdannelser jf. Bohman, forudsattes nemlig
bide individuelle rettigheder og muligheder
for deltagelse (Habermas 1999a: 277-292;
Eriksen 1999).
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Hvordan ser EUs legitimitetsproblemer ud
anskuet fra en sdadan diskursteoretisk syns-
vinkel? Lakmustesten for EU bliver i det
diskursteoretiske perspektiv ikke i sig selv
om EUs institutioner og reprasentations-
principper har en bestemt udformning eller
om EU tildeler sine borgere bestemte rettig-
heder. Disse forhold indgdr i evalueringen,
men for mig at se som et led i besvarelsen af
to andre og mere overordnede spgrgsmal: 1)
Hvilke muligheder der er for, at civil-
samfundsmassigt forankrede offentligheder
og deres context of discovery og menings-
dannelse kan kanalisere problemstillinger ind
1 og gve indflydelse pa det formaliserede po-
litiske systems viljesdannelse? For i Haber-
mas’ perspektiv er det i den civilsam-
fundsmassigt forankrede offentlighed, vi fin-
der den kommunikation, som tilnermer sig
en rationel diskurs, hvor kun »det bedre ar-
guments ejendommelige tvanglgse tvang« er
udslagsgivende for diskussionen (Haahr
2000: 16-27). 2) I hvilket omfang fungerer
det formaliserede politiske system som en
context of justification, hvor den offentlige
meningsdannelse efterprgves gennem &ben
og lige debat og deliberation for bl.a. krav,
der ikke kan retferdigggres, fgr den omfor-
mes til konkrete gnsker, viljer og forslag til
beslutninger (jf. Eriksen 1999: 44-5)?

Eriksen (2000) har gjort et forste forspg pa at
indkredse EUs legitimitet eller mangel péa
samme med dette udgangspunkt. Det ma ta-
ges som et udtryk for diskursteoriens relativt
nuancerede fremstilling af legitimitetsproble-
matikken, at analysen resulterer i et mere
komplekst billede, end hvis udgangspunktet
er en af de tre tidligere navnte opfattelser af
legitimitet.

Med hensyn til det fgrste af de to ovenn@vn-
te evalueringskriterier er den offentlige
sfeeres tilstand og karakter meget vasentlig.
Men nar nogle af EUs legitimitetsproblemer
som bergrt fgres tilbage til fravaeret af en fael-
les viljesdannelse som fordrer en homogen

basis, herunder europaiske medier, politiske
partier og interesseorganisationer, sa hviler
denne opfattelse pa en nostalgisk forestilling
om én sammenh@ngende offentlighed, der
igen ofte viser sig at vere knyttet til et pro-
blematisk organisk begreb om folket (Haber-
mas 1999a: 188-91). Eriksens og Habermas’
pointe er, at denne sammenhangende offent-
lighed ikke er en ngdvendighed for demokra-
tisk legitimitet — for offentlighedernes rolle
er ikke dannelsen af en falles vilje men net-
op meningsdannelse i en bredere forstand.
Selv. om man kan tale om et fragmen-
tationsproblem (som man i parentes bemar-
ket finder bade pa nationalt og europzisk
plan), sd er vurderingen i Habermas’ optik
nermere, at jo flere offentligheder, jo mere
debat og som en konsekvens jo mere demo-
krati. For jo flere offentligheder, jo ferre
stemmer udelukkes og jo flere spgrgsmal rej-
ses der. Herigennem opstar der flere mulig-
heder for at teste magtens legitimitet. Desu-
den skal offentligheden ikke opfattes som en
enhed, som findes eller ikke findes, men sna-
rere som noget, der opstir og formes i oppo-
sition til beslutningstagende organer (Eriksen
2000: 54). I dette perspektiv kan man ikke si-
ge, at en europzisk offentlighed er helt fra-
varende, selv om den tydeligvis har en anden
karakter end i en typisk nationalstat.

Med hensyn til evalueringskriteriet om EUs
context of justification, si er spgrgsmalet her,
hvilken kvalitet der er i den institutionalise-
rede delibererings-, forhandlings- og afstem-
ningsproces? 1 hvilket omfang kan EUs for-
melle organer siges at bidrage til »oplyste
meninger« igennem deliberation med henvis-
ning til generalisérbare interesser eller gensi-
digt anerkendte grunde? Er institutionerne
strukturerede til at omfatte relevante stem-
mer, til at afbalancere eller afbgde forskelle 1
ressourcer og til at nd rationelle kollektive
beslutninger, dvs. gennem en rationel diskus-
sion? Er institutionerne abne for offentlighe-
den? En fgrste observation her er, at EU be-
stemt ikke mangler reprasentative organer,
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hvor der skabes mulighed for deliberation:
borgeme reprasenteres i Europa Parlamen-
tet, medlemsstaterne i Ministerradet, regio-
neme i Regionsudvalget og arbejdstager- og
arbejdsgiverinteresser i det @konomiske og
Sociale Udvalg.

Men vandene deler sig i1 beskrivelsen og vur-
deringen af kvaliteten af de processer, som
finder sted i disse representative organer, og
Eriksen ser sig ikke i stand til at falde en
samlet dom over diskussionen: Pa den ene si-
de ha@vdes det af mange, at deliberationen 1
EUs reprasentative organer fglger »mag-
tens« snarere end »argumentets« logik.
Egeninteressen og ikke en fellesinteresse er
dominerende. store medlemsstater og sterke
pkonomiske interessers stemmer privilegeres
1 processen. Embedsmand og udpegede eks-
perter har ofte en storre rolle at spille i be-
slutningsprocessen end valgle representan-
ter. og bestemmelser gennemfgres ofte uden
rimelige heringer og uden megen offentlig-
hed og gennemsigtighed (jf. f.eks. Middle-
mas 1995).

Pa den anden side kan man hafte sig ved en
rackke forhold, der styrker kvaliteten af deli-
berationen 1 EUs politiske system: Det er et
system, der grundlezggende er juridisk/legalt
begranset i kraft af traktatvarkets principper
og EF Domstolens rolle, som igen bl.a. hav-
des at vare styret af hensynet ul basale
menneskerettigheder.  Sma  medlemsstater
overreprasenteres  systematisk, og hvor
énstemmighedsprincippet finder anvendelse
gives de sma stater en formel lighed med sto-
re i beslutningsprocessen. Ensstemmigheds-
princippet kan endda siges at fremme kom-
munikativ rationalitet, fordi der er et incita-
ment ul at spge at overbevise alle, ikke blot
en majoritet. Dette galder ogsa 1 EU-syste-
mets embedsmands- og ekspertudvalg, som
desuden er forpligtede af juridiske normer og
procedurer. Flere studier har desuden peget
pa, at der fakusk foregar en deliberation af
hgj kvalitet 1 EUs ekspert- og embedsmands-

udvalg, 1 den forstand at den dominerende lo-
gik er »the logic of arguing« og ikke »the
logic of bargaining«. I disse afgrensede eks-
pertkredse ser deltagerne ud til at @ndre
praferencer og holdninger blot 1 kraft af di-
skussionen og dens argumenter (§f. f.eks. Jo-
erges og Neyer 1997: Kerremans 1996; Bey-
ers og Dierickx 1998). Bidraget til skabelsen
af politisk legitimitet i disse udvalg kan dog
diskuteres. Udvalgene er per definition ka-
rakteriseret ved ulige adgang, og om udval-
genes beslutningsresultater kan besta en kri-
tisk afprovning 1 offentlig debat forbliver of-
test et ubesvaret spgrgsmal.

5. IGC-processens legitimitet

Det, jeg vil forsege at gare her. er imidlertid
at anvende den diskursteoretiske legitimitets-
opfattelse ikke pa EU som helhed, men pi
den proces hvorigennem EU er blevet til og
har udviklet sig igennem de seneste 5 drtier:
De tilbagevendende regeringskonferencer.
Nice-erkleringen har som navnt abnet op for
en bred deliberativ proces, som i bade and og
bogstav legger sig fint op ad den diskursteo-
retiske demokratiopfattelse. Men spgrgsma-
let er, 1 hvilket omfang post-Nice processen
kan siges at bidrage til EUs fremtidige legiti-
mitet, nar man tager den sandsynlige slutfase
af denne proces i betragtning: Afholdelsen af
endnu en regeringskonference og dens sand-
synlige udmentning i endnu en raekke refor-
mer af EUs traktatvaerk. Og det mere gene-
relle sporgsmél er, hvor legitim hele IGC-
processen er.

Igen er 1o overordnede evalueringskriterier re-
levante: For det forste sammenh@ngen mellem
en civilsamfundsmassig meningsdannelse og
det formelle politiske systems viljesdannelse.
Og for det andet kvaliteten af det formelle po-
liuske systems viljesdannelse mht. repriesenta-
tion, deliberation og offentlighed. Som jeg ser
det, indebarer IGC-processens natur alvorlige
problemer for begge kriteriers vedkommende.
Og kemen i disse problemer er begrebet om
den nationale interesse og de begrensninger
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dette begreb i sig selv indebarer for bade me-
nings- og viljesdannelse.

Den civilsamfundsmassige meningsdannel-
ses betydning i post-Nice processen kan
umiddelbart se uproblematisk ud: Nice-er-
klezringen abner jo som sagt op for en omfat-
tende deliberativ proces. | kraft af eksisteren-
de offentligheder i de enkelte medlemsstater
(som dog ud fra et deliberativt demokratisk
ideal langt fra fungerer optimalt), vil denne
diskussion principielt kunne involvere alle
borgere i en dben meningsdannelse. Og man
kan som navnt indledningsvis godt have
nogle forhdbninger til karakteren af den di-
skussion, erklaringen vil afstedkomme.

Problemet opstir i forbindelsen mellem den
offentlige meningsdannelse og det formelle
politiske systems viljesdannelse. For hvor
den offentlige meningsdannelse i kraft af den
dagsorden, der er formuleret med Nice-er-
klaringen, har et europaisk perspektiv, sa in-
debzrer omformningen af meningsdannelse
til viljesdannelse i forbindelse med den fore-
stdende regeringskonference, at der skal for-
muleres en national forhandlingsposition.
Heri skjuler der sig flere spa&ndinger og mod-
sigelser.

For det fgrste ligger der i selve begrebet om
en national forhandlingsposition en principi-
el konflikt med den deliberativt demokratiske
idé om deliberation pa basis af og med re-
spekt for generalisérbare interesser. For den
nationale forhandlingsposition er udgangs-
punktet for en strategisk holdning, hvor in-
volverede aktgrer sgger at maksimere deres
succes i forhandlinger med andre gennem an-
vendelsen af trusler og lgfter. Det deliberati-
ve ideal og ideen om deliberativ demokratisk
legitimitet hviler i mods@tning hertil pd, at
deltagerne i diskursen gensidigt anerkender
hinandens lige ret til at deltage og til at bi-
drage med samme vagt i diskussionen samt
indtager en forstdelsesorienteret holdning,
dvs. sgger at overbevise hinanden ved gode

grunde og er villige til at &ndre praferencer
og synspunkter alene i kraft af de fremforte
argumenter. Begrebet om den nationale for-
handlingsposition foregriber en bestemt in-
teraktionsproces, nemlig den strategiske,
som er i konflikt med en forstdelsesorienteret
attitude.

For det andet viser det sig i perspektivfor-
skydningen fra det overnationale til det nati-
onale, at EUs context of justification i forbin-
delse med IGC-processen lider af en af-
gorende svaghed: I mods®tning til Nice-er-
kleringens mdlsaetninger om en europ®isk
meningsdannelsesproces er der netop ikke ta-
le om en europaisk »context of justificati-
on«, men om 15 forskellige nationale »con-
texts of justification«. Det er 1 den nationale
kontekst, den nationale forhandlingsposition
skal udmgntes og retferdiggpres, ikke i den
overnationale eller europziske kontekst. Og
hvor selve Nice-erkl@ringens underforstdede
demos er et europxisk demos, sa er [GC-pro-
cessens underforstiede demos de 15 nationa-
le befolkninger hver for sig. Kernen i dette
problem er, at de generalisérbare europ®iske
interesser, som matte indga i den offentlige
meningsdannelse i kraft af Nice-erklerin-
gens perspektiv, kun vanskeligt kan finde
plads i en viljesdannelsesproces, som per de-
finition er centreret omkring en national og
dermed kun i begrznset grad en generali-
sérbar interesse.

Pastanden er ikke, at det europziske per-
spektiv og europ@iske generalisérbare inter-
esser er helt fraverende i IGC-processerne,
eller for den sags skyld i de nationale parla-
menters debatter forud for fastleggelsen af
nationale forhandlingspositioner. Der er
tvertimod adskillige eksempler pa, at rege-
ringer har fremfgrt holdninger og argumen-
ter, som ikke direkte kan afledes af en idé om
en national interesse (i hvert fald ikke i
snaver forstand), eller som maske oven i
kgbet kan tolkes som verende i modstrid
med en national interesse pa kort eller lang
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sigt.” Men pastanden er, at der sker en inds-
navring af de repraesenterede synspunkter i
IGC-processen til skade for generalisérbare
europaiske interesser i kraft af selve proces-
sens institutionelle udformning, og jeg vil
havde, at denne indsnavring har nogle
markbare konsekvenser, jf. nedenfor.

For det tredje sd indebarer selve kravet om
formuleringen af nationale forhandlingsposi-
tioner. at der vil vaere nogle klare granser for
offentlighedens involvering 1 processen. Stra-
tegisk interaktion 1 forhandlinger indebarer,
at de involverede parter spger at maksimere
deres succes, dvs. opna forhandlingsudfald,
der har stgrst mulig overensstemmelse med
parternes forud givne przferencer. Det inde-
barer igen, at hver aktgr har et incitament til
at skjule eller misreprasentere sine sande
praferencer: I en situation, hvor en part, som
abent fremlegger sine sande praferencer,
meder parter, der misreprasenterer deres
preferencer til egen fordel (f.eks. ved at
fremlaegge krav. der er betydeligt stgrre end
hvad man i virkeligheden vil stille sig tilfreds
med), vil forhandlingsresultatet alt andet lige
blive til fordel for de parter, som har misre-
pra:senteret deres praferencer. Hvis holdnin-
gen er strategisk og malet er at maksimere
egen succes, sa ma offentligheden derfor
udelukkes fra formuleringen af den pracise
forhandlingsstrategi og de pracise malsat-
ninger. fordi strategien og de pracise mal-
satninger i kraft af offentlighedens nvolve-
ring ville blive afsloret for de ovrige for-
handlingsdeltagere. Offentligheden og dens
meningsdannelse kan inddrages 1 fastleg-
gelsen af overordnede mélstninger og ver-
dier. som igen kan danne et grundlag for en
overordnet udgangsposition i forhandlinger-
ne. Men selve forhandlingsstrategien og det
udfald, som en part ville kunne acceptere, vil
ikke kunne blive genstand for offentlig di-
skussion og afprgvning.

Offentlighedens udelukkelse skaber i sig selv
et legitimitetsproblem (jf. ogsa Kelstrup

1998), for i den diskursteoretiske demokrati-
forstdelse er det offentligheden af borgere og
den offentlige diskursive proces, som er den
grundlzggende kilde til legitimitet. Mere
specifikt, sd viser problemet sig i misforhol-
det mellem pa den ene side de overordnede
mals@tninger, der var udgangspunktet for
forhandlingerne, og p& den anden side selve
forhandlingsresultatet. Situationen er vel-
kendt: Udslidte forhandlere vender hjem fra
forhandlingsbordet 1 Bruxelles eller en anden
europaisk storby, kun for at blive mgdt med
en byge af sporgsmal, kritik og krav om gen-
forhandlinger osv. Problemet er iboende i
processen, for nar udgangspunktet er en stra-
tegisk domineret forhandlingssituation, s
kan det realistiske forhandlingsudfald ikke
gores til genstand for en aben, diskursiv pro-
ces forud for forhandlingerne. Og den efter-
folgende offentlige afprovning af forhand-
lingsresultatet kan nasten kun give anledning
tl frustration: Forhandlerne ma forsvare et
udfald, som ikke har varet offentligt debatte-
ret, som i sagens natur vil ligge et stykke fra
det oprindelige udgangspunkt og som de der-
ved kun delvis — nemlig 1 kraft af at det er det
opnéelige kompromis — kan std inde for. Den
offentlige diskussion kan derved kun blive
med henblik pd en accept af resultatets fait
accompli, hvorved offentligheden degraderes
til at have en rent akklamerende rolle (jf. Ha-
bermas 1968: 163-221), eller med henblik pi
en samlet forkastelse af resultatet, hvilket
genstarter en forhandlingsproces hvor offent-
ligheden igen delvist méd udelukkes. Offent-
ligheden og den civilsamfundsmeassige me-
ningsdannelse tildeles under alle omstandig-
heder en problematisk indskranket rolle.

6. En deliberativ reformproces?

Disse punkter kan sammenfattes til et argu-
ment om, at IGC-processen i dens nuvaren-
de udformning er en del af problemet snare-
re end en del af lpsningen: Regeringskon-
ferencerne bidrager vasentligt til EUs legiti-
mitetsproblemer, fordi de indebrer en deva-
luering af den offentlige meningsdannelses
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betydning for den politiske viljesdannelse.
Det er rigtigt, at procedurer i sig selv kun kan
garantere en ret til at deltage, ikke selve kva-
liteten af den diskursive proces. Men pi den
anden side er det lige sa korrekt, at bestemte
proceduremassige normer og institutionelle
rammer kraeves for at deltagerne indtager en
forsticlsesorienteret og ikke en strategisk
holdning (Eriksen 2000: 62). Og her kan man
tilfgje, at regeringskonferencernes institutio-
nelle rammer netop ikke fremmer en forstéel-
sesorienteret men tvartimod i hgjeste grad en
strategisk tilgang til kommunikation.

Den indsn@vring og — vil jeg havde — skav-
vridning af holdninger, argumenter og prafe-
rencer, som dette indeberer, har nogle vidt-
rekkende konsekvenser. For jeg vil pasta, at
resultaterne af regeringsforhandlingerne pa
mange punkter afviger systematisk fra, hvad
der under andre omst@&ndigheder ville kunne
opnas om ikke enighed om sa i hvert fald et
anerkendt markant flertal for (jf. Bohman
1996: 187). i den europziske befolkning eller
i en forsamling som var reprasentativ for den
europziske befolkning.

Modsa@tningen til den eksisterende strategisk
dominerede proces ville vaere en forstaelses-
orienteret deliberativ proces. En sddan proces
ville indebare, at parterne i en diskussion
principielt sgger mod en enighed ved i of-
fentlighed at forsgge at overbevise andre med
gode grunde. En sadan proces ville tydelig-
gore, at en rakke forhold i det eksisterende
EU er vanskelige at retferdigggre, og ville
samtidig kunne pege pad forsvarlige (»ret-
feerddigggrbare«) muligheder for reform.

Tydeligst vil det vare, at der er en rekke for-
hold i EU, som direkte eller indirekte er re-
sultatet af en varetagelse af en snzvert defi-
neret national interesse, og som det er meget
vanskeligt at forsvare med henvisning til al-
mene principper eller hensyn. Det er for ek-
sempel vanskeligt at mobilisere gode og
overbevisende grunde for at Europa Parla-

mentet skal holde mgder »all over Europe«
og ikke der, hvor de gvrige EU organer har
deres szde. Eller for at der ikke bgr vare en
gennemskuelig proportionalitet mellem be-
folkningstallet i en medlemsstat og denne
stats stemmeandel i Ministerradet. Eller for
at der ikke bgr vare nogle fa, f.eks. to,
gennemskuelige beslutningsprocedurer i EU.
Eller (selv om det maske mere kontroversi-
elt) imod at Europa Parlamentet bgr have en
veto-ret hvor Ministerrddet kan vedtage lov-
regler med flertal (hvor argumentet for denne
veto-ret er et generelt princip om, at alle be-
slutninger med lovkraft skal sanktioneres af
et direkte valgt representativt organ). Eller
imod at EUs traktatverk bgr vaere enkelt,
overskueligt og forstdeligt. Alt sammen om-
rader, hvor regeringskonferencerne — uanset
de gentagne hgjtidelige erkl@ringer om styr-
kelse af legitimitet, forenkling, overskuelig-
hed osv. — har fejlet eklatant. For hver rege-
ringskonference er en razkke af disse proble-
mer snarere blevet stgrre, 1 takt med at op-
naelsen af et forhandlingsresultat kraver ind-
gaelsen af stadigt mere komplicerede stude-
handler mellem parterne.

Men et alment anerkendt princip kan vel og-
sa vaere hver medlemsstats ret til uhindret at
forfolge egne nationale interesser? Nej, for
her er det interessant, at hvis vi erstatter
»medlemsstatens nationale interesse« med
f.eks. »den enkeltes personlige interesse«, sa
ville et sddant argument ikke kunne opna til-
slutning i en dben diskursiv proces som argu-
ment for at velge én bestemt samfundsmas-
sig handlingsretning frem for en anden. For
loves og politikkers legitimitet afh@nger i det
diskursteoretiske perspektiv netop af, at de
kan retferdigggres med henvisning til inter-
esser, som er generalisérbare, dvs. at normen
og den interesse, den indeholder, principielt
skal kunne opnd tilslutning i et bredt
kommunikationsfzllesskabs perspektiv.* Og
i sig selv er den enkeltes personlige interesse
i national sammenh@ng ikke, lige sa lidt som
den enkelte stats nationale interesse 1 interna-
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tional sammenhang, en generalisérbar inter-
esse. At det pa en eller anden made forekom-
mer mere legitimt at henvise til den blotte va-
retagelse af en national interesse 1 internatio-
nal sammenhazng, end til varetagelsen af en
personlig interesse i national sammenhang,
er vidnesbyrd om styrken af nationalistisk
diskurs i vores forestillingsverden snarere
end om nogen reel forskel mellem disse (o
konkrete udtryk for interesser.’

Man kan ogsd indvende, at den generali-
sérbare interesse. som der ville kunne henvi-
ses til 1 en deliberativ proces om EUs udvik-
ling, ikke reelt ville vare en generalisérbar
interesse men derimod blot en national inter-
esse 1 nye europxiske kleder. At én type ik-
ke-peneralisérbar interesse dermed blot er-
stattes af en anden. Men her ma det konkrete
perspektiv og den konkrete sammenhazng
inddrages: En »national interesse« kan ud-
gore en generalisérbar interesse, men i et na-
tionalstatsligt perspektiv, dvs, som et bud pa
en politisk handlingsnorm med gyldighed for
det konkrete samfund. En europzisk interes-
se¢ kan ulsvarende udgere en generalisérbar
interesse i et europzisk perspektiv, dvs. som
et bud pi en politisk handlingsnorm med gyl-
dighed for et europ@isk samfund.

Hvordan kunne man forestille sig en forstdel-
sesorienteret, deliberativ reformproces 1 for-
langelse af Nice-erklaringen? Vi er her hen-
vist til spekulation. for det er usandsynligt at
det eksisterende forhandlingssystem vil vaere
i stand til sa at sige at hive sig selv op ved
hirene. Noget der ligner grundleggende @&n-
dringer i EUs reformstruktur ville jo krave
enighed mellem de involverede medlemssta-
ters regeringer i forhandlinger og ville der-
med gjeblikkeligt re-aktivere de nationale
forhandlingspositioners strategiske dynamik.
Hver enkelt medlemsstat vil spge at maksi-
mere sin egen succes i forhandlingssystemet,
hvilket ogsa vil indebare, at hver stat vil blo-
kere for @ndringer 1 EUs reformstruktur i det
omfang disse @ndringer kan tznkes at kom-

me pa tvars af en opfattelse af en national in-
teresse (jf. Haahr 1994: 342-4). Det mest
sandsynlige udfald af Nice-erkleringen og
regeringskonferencen i 2004 er derfor en in-
krementel fortsatielse af de reformspor, for-
udgdende regeringskonferencer har sat i det
eksisterende traktatverk.

Alligevel vil jeg pege pé nogle omrader,
hvor man kunne forspge at udnytic og bygge
videre pa de muligheder, som ligger i Nice-
erkleringen. Nice-erklaringen dbner som
nevnt op for en bred, deliberativ proces, og
sporgsmalet er pa hvilke mader man Kunne
styrke forbindelsen mellem denne deliberati-
ve meningsdannelsesproces og den konkrete
politiske viljesdannelse 1 forbindelse med
den naste regeringskonference.

Forstaelsesorienteret deliberation kan ikke
mindst foregd 1 de brede samfundsmassige
offentligheder i EUs medlemsstater, gennem
de massemedier, der foler en forpligtigelse til
at bidrage til en offentlig. forstaelsesoriente-
ret deliberation. Men denne form for delibe-
ration er netop en bred meningsdannclse,
som skal afprgves og omformes til konkrete
gnsker, viljer og beslutninger. Hvis en for-
staelsesorienteret deliberation skal maksime-
re sin indflydelse pa regeringskonferencens
viljesdannelse, er der derfor behov for at ska-
be nogle sarlige institutionelle rammer, hvor
jeg sarligt vil fremhave to muligheder. Beg-
ge disse muligheder deler efter min mening
det kendetegn, at det er vanskeligt med ud-
gangspunkt i almene hensyn at fremfore
overbevisende argumenter imod dem: For det
forste at der gennem direkte valg udpeges en
europaisk deliberativ forsamling, hvis eneste
opgave skal vere i offentlighed at formulere
forslag til reformer af EUs traktatvaerk, med
henvisning til almene principper og generali-
sérbare interesser. og med det overordnede
mal at styrke Unionens demokratiske legiti-
mitet. For det andet at regeringskonferencen
i1 2004 gennemfgpres i offentlighed.
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Med hensyn til en direkte valgt europaisk
deliberativ forsamling, sa kan man selvfgl-
gelik ikke forvente, at en siddan forsamling
vil kunne enes i detaljer om omfattende re-
former. Men i og med at forsamlingen skulle
vere undergivet bestemte argumentations-
forpligtigelser (ikke mindst begrundelse med
henvisning til generelle principper, som an-
dre potentielt vil kunne acceptere, og en for-
pligtigelse til at respektere andres brug af et
generelt princip, man selv har anvendt), sa vil
snevert selv-bundne praferencer tendere til
at blive elimineret, og man vil fi formuleret
bud pd reformer med udgangspunkt i et
bredt, europ@isk perspektiv. Hertil kommer,
at malet med deliberative processer ikke ngd-
vendigvis er en enighed. Det kan ogsa vare
at begranse spektret af holdninger og prafe-
rencer, som skal aggregeres i en endelig be-
slutningsproces (Miller 1993)."° Den delibe-
rative proces kan i kraft af legitimeringskra-
vet til de fremferte argumenter betyde at en
rekke praferencer sorteres fra som ugyldige.

Det er svart at se tungtvejende argumenter
imod en skabelse af et sddant deliberativt fo-
rum i post-Nice processen, s@rligt nar Nice-
erklaringen selv opfordrer til »en bred debat
med inddragelse af alle involverede parter«.
Den deliberative forsamling ville blot vare
en institutionalisering af en sddan bred debat
sa den fremmes og anlagger et bredt, euro-
pxisk perspektiv. Dens eksistens ville ikke
rokke ved den formelle IGC-proces og ved
det forhold, at traktatendringer fortsat vil
kreve enighed blandt medlemsstaterne. Et
argument, som man givetvis vil hgre imod en
deliberativ forsamling er, at den vil kunne
s@tte de nationale regeringer under et uac-
ceptabelt ydre pres. Men dette argument hvi-
ler pa det blotte forsvar for en national inter-
esse som en gyldig begrundelse for at indta-
ge og fastholde et standpunkt, og med et dis-
kursteoretisk udgangspunkt mener jeg som
navnt ikke et sddant argument er holdbart.

Et andet argument kunne vere, at der allere-
de findes en europzisk deliberativ forsam-
ling, nemlig i1 Europa Parlamentet. Men udo-
ver at vare en deliberativ forsamling er Par-
lamentet ogsa en permanent institution med
permanente institutioners kendetegn: at dens
medlemmer har udviklet en opfattelse af in-
stitutionens egeninteresse og et perspektiv,
der blandt andet tager udgangspunkt i denne
egeninteresse. Med stor sandsynlighed vil
Parlamentets inddragelse i en deliberativ pro-
ces om EUs fremtidige traktatgrundlag der-
for — ikke kun men ogsa — blive endnu en
runde i den institutionelle tovtrekning mel-
lem EUs institutioner. Pa samme made vil det
vaere problematisk at lade de 15 nationale
parlamenters deliberative forsamlinger ggre
det ud for den institutionaliserede deliberati-
ve proces forud for den kommende rege-
ringskonference: Netop fordi de er nationale
parlamenter, kan de 15 forsamlinger ikke for-
ventes at ville anlagge et europzisk perspek-
tiv (Elster 1998: 116-17).

Forslaget om at abne dgrene til den kommen-
de regeringskonference sigter pA samme Vvis
imod at styrke forbindelseslinierne mellem
den brede, europ@iske meningsdannelse og
regeringskonferencens konkrete politiske vil-
jesdannelse, og imod at styrke betydningen af
generalisérbare interesser og almene hensyn i
viljesdannelsens kommunikationsprocesser.
Igen er det udgangspunktet, at en dbning af
forhandlingsprocessen for offentligheden vil
vanskeliggore en dben varetagelse af nationa-
le interesser. Det betyder selvfglgelig ikke, at
disse interesser forsvinder, men i argumen-
tation vil de for at kunne overbevise ved egen
kraft skulle undergd en omformning, si de
kommer til at henvise til almene hensyn og ge-
nerelle principper. Dette er i sig selv vasent-
ligt fordi argumenterne herigennem abnes for
deliberativ efterprgvning.

Det er i den forbindelse ikke af betydning,
hvor stor interesse den brede offentlighed vil
have for en regeringskonferences tungtarbej-
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dende maskineri."" Pointen er, at offentlig-
hedens blotte tilstedevarelse gor det vanske-
ligt at fremstd som motiveret af en egen-
interesse, eller 1 europzisk 1GC-sammmen-
hang: en national interesse. | sammenhang
med forslaget om en europeisk deliberativ
forsamling er pointen ogsa gennem offentlig-
hedens tilstedeverelse at tilskynde de invol-
verede regeringer til overfor offentligheden
at forholde sig til den deliberative forsam-
lings forslag — hvilket regeringerne sé igen
vil have vanskeligt ved at gagre med den blot-
te henvisning til en national interesse.

Spergsmilet er, om regeringskonferencen pa
denne baggrund skal gennemfores i total of-
fentlighed eller om der ogsé ber vare mulig-
heder for at gennemfgre diskussioner og for-
handlinger bag lukkede dgre. Den forste mu-
lighed indebarer erfaringsmassigt den ulem-
pe, at offentligheden kommer til at fungere
som en rassonansboks for forforende retorik
(Elster 1998: 111). Og den anden mulighed er
under alle omstandigheder den eneste realisti-
ske: Uanset om selve regeringskonferencen
gennemfores i fuld offentlighed vil det altid
vare muligt for deltagerne at gennemfgre se-
parate diskussioner og forhandlinger.

7. Afslutning

EUs legitimitetsproblemer er et reelt og
paurzngende problem. I dagens Europa kan
udvejen ikke vare grundleggende at »udtyn-
de« EUs politiske betydning — for en lang rek-
ke akiuelle problemer er grnseoverskridende
af natur og kan kun lgses i det omfang der fin-
des poliuske institutioner og en politisk kom-
petence pa overnationalt plan."” Jeg har hertil
fgjel et argument om, at lgsningen heller ikke
ligger i en graduel viderefersel af EUs hidtidi-
ge reformspor. En sidan udviklingslogik sva-
rer 1 mange henseender til at forsgge at lgse
EUs problemer pa samme made som General
Motors i 1970erne forgaves forsggle at lgse
GMs kvalitetsproblemer: Ved at »forbedre« de
eksisterende modeller med endnu en lille din-
genot som kunne et eller andet fikst.

Der er behov for en mere grundlzggende re-
vision af EUs reformproces — en revision,
som tager i betragtning, at demokratisk legi-
timitet i moderne samfund ikke uden store
problemer er noget, der kan udledes af fore-
stillinger om homogene kulturfallesskaber,
etniske »folk« eller lignende. Og som heller
ikke pa overbevisende made kan skabes ved
cksempelvis at blot tilegne borgerne rettighe-
der gennem traktattekster eller at sikre en vis
pkonomisk vackst. Legitimitet i det moderne
Europa mé vare en proceduremassig legiti-
mitet, dvs. en legitimitet, som kommer til ve-
Je 1 kraft af bestemte procedurer, der sikrer en
diskursiv proces af en vis kvalitet. Procedu-
rer, som med andre ord styrker mulighederne
for forstaelsesorienteret deliberation pa euro-
pxisk plan. Udsigterne for en sidan udvik-
ling kan vare lange, men Nice-erklaringen
har i det mindste dbnet en dgr pa klem.

Noter

1. Tendensen til at fokusere ved sn®vre gkonomiske
aspekter af EU og sn@vre gpkonomiske fordele for
Danmark ved EF/EU-medlemsskabet har varet
udpraget i de tidlige faser af det danske med-
lemsskab (Thomsen 1993: 157: Haahr 1993: 174-
9, Pedersen 1996: 87-88), men den pkonomiske
tolkning af den europaiske integrations natur har
allerede igennem l@ngere tid vearet pa starkt til-
bagetog (jf. f.eks. Fossum 2000: 131-2). Den op-
rindelige pkonomiske tolkning af EF-projektets
karakter kan have varet meget velbegrundet.
Selv om det i bagklogskabens lys kan virke selv-
folgeligt at EF/EU altid har haft vaesentlige poli-
tiske elementer, si var det neppe nogen selvigl-
gelighed 1 1970ernes Vesteuropa. Al postulere en
form for sammensvaergelse blandt den politiske
elite om en gkonomisk udlegning af et »i virke-
ligheden« politisk EF-projekt er efter min me-
ning problematisk.

2. Folketinget omend ikke regeringen er blevet un-
derkendt 3 gange af folkeafstemninger hvis man
medteller den vejledende folkeafstemning om
Den Europaiske Fallesakt i 1986. Man kan sige.
at mistilliden til det repraesentative demokrati er
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indbygget i Grundlovens bestemmelser om folke-
afstemningsinstituttet, men denne mistillid og
dens konsekvenser er blevet tydeliggjort ved EU-
afstemningernes udfald i 1992 og 2000.

Som antydect genfindes den danske debats mod-
stiende opfattelser af EUs udviklingsdynamik i
hovedtrick i den politologiske samfundsforskning
som hhv. den liberale intergovernmentalistiske og
den neofunktionalistiske / liberalt supranationali-
stiske position. Den fgrste tradition reprasenteres
bl.a. af Paul Taylor (1983) og Andrew Moravczik
(1993, 1998). Den anden tradition f.eks. af Ernst
Haas (1964) og Sandholz og Zysman (1989).
Brugen af flertalsafgg@relser i EUs ministerrdd in-
debaerer, at delstaternes politiske indflydelse i
Bundesrat kan tilsidesettes.

Regeringerne har un®gteligt varet noget mere
villige til at dele skyld end ®re: Den makrogko-
nomiske tilpasningsproces til @MUens konver-
genskriterier blev for eksempel anvendt som Igf-
testang for en rekke ubehagelige tilpasninger i
bl.a. Italien, Frankrig og Spanien. Disse refor-
mers ngdvendighed eller mangel pa samme stod
og faldt overhovedet ikke med @MUen, hvilket
fremgar af, at lignende reformer (stabilitetsorien-
tet makrogkonomisk politik og prioritering af
markedsstyring og privatisering, kendt som »The
Washington Consensus«) har varet tendensen i
en lang rekke lande ogsd udenfor EU. Skalm
(1998), Qatremer & Klau (1999: 274-304).

Rom Traktatens bestemmelse om ligelgn blev op-
rindeligt indfgrt efter fransk pres og med en
snaver (egen)pkonomisk begrundelse: Franske
arbejdsgiver- og arbejdstagerinteresser (mandligt
dominerede) frygtede en underminering af fran-
ske lgn- og arbejdsvilkdr gennem konkurrence fra
bl.a. lavere lgnnede kvindelige lgnmodtagere i
andre EF-lande (Hagen 1990: 80).

Den stadige tyske insisteren pa et styrket Europa
Parlament kunne vere et eksempel pa en praefe-
rence, som vanskeligt lader sig forbinde med en
snaevert defineret tysk nationalinteresse. Hvis der
er tale om en tysk nationalinteresse (f.eks. i et
»europaiseret Tyskland« og i en staerk og legitim
curopisk integration), sd er det en nationalinter-
esse der defineres sd bredt at det bliver vanskeligt
at skelne en tysk og en generalisérbar europwxisk
interesse fra hinanden. Det spanske gnske om at
fa indfgrt bestemmelserne om Unionsborgerska-
bet i Maastricht-traktaten kunne vre et andet ek-
sempel.

Hvor »bredt« dette kommunikationsfzllesskabs
perspektiv skal vare afh@nger af, hvilken type
felt den politiske handlingsnorm skal regulere, jf
Habermas 1996 (158-162). Moralske sporgsmal
fordrer et ubegranset kommunikationsfzlles-
skabs perspektiv, men etisk-politiske sporgsmal
angir spgrgsmailet om kollektive vardicr og kol-
lektiv identitet. Her er det ngdvendige perspektiv
det konkrete kollektivs. En fyldestggrende retfaer-
diggerelse af love og politikker kreever dog ret-
ferdigggrelse med hensyn til bide moral og kol-
lekive vardier og med hensyn til effektivitet (dvs.
mél-middel rationalitet).

En sadan udlzgning stgder an imod en kommu-
niter udlegning af folkesuver@nitetsbegrebet,
hvor en national selvbestemmelesret udledes fra
eksistensen af et kulturelt fellesskab og en kultu-
rel arv (e.g. Walzer 1980, 1983). Med et sadant
kommunitzrt udgangspunkt ville man kunne ret-
ferdiggare, at nationalstaten varetager sin egen
interesse, for i stedet for offentligheden af borge-
re og den offentlige diskursive proces, som 1 dis-
kursteorien, er det her nationalstaten og dens kul-
turfzllesskab, der er den grundlzggende kilde til
legitimitet, og som sddan en ukrenkelig enhed.
Men der kan rejses nogle fundamentale indven-
dinger mod den kommunitzre position. Vigtigst
at dens grundlzggende pramisser er empirisk ir-
relevante: Dels er kulturel, nationalstatslig homo-
genitet en fiktion og har maske altid varet det.
Dels har staters varetagelse af egne interesser
idag i hgjere grad end nogensinde fgr konsekven-
ser for borgere i andre stater, og der er generelt
utallige forhold i den enkelte nationalstat, som ik-
ke besluttes af eller i nationalstaten selv (Haber-
mas 1999a: 154-84; Haahr 1994: 341-42). Nar
det er sagt, sa skal det medgives, at begrebet om
den nationale selvbestemmelsesret rejser den
vasentlige problemstilling om politiske enheders
storrelse og om placeringen af politisk kompeten-
ce pa forskellige niveauer. Med det diskursteore-
tiske udgangspunkt er argumentet her, at politiske
enheders storrelse og placeringen af kompetencer
pa forskellige niveauer ikke som i den kommuni-
tere tankegang er noget far-politisk, for-diskur-
sivt givet. Derimod er bide skabelsen af felles
verdigrundlag og identiteter, politiske beslut-
ningsenheder og placeringen af kompetencer pa
disse enheder spgrgsmil, som er pavirkelige og
til dels kan afklares i diskurs, og her ogsd med
udgangspunkt i pragmatiske effektivitetsbetragt-
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ninger: Den politiske kompetence skal have en
substans, dvs. reelt vare i stand til at pavirke sine
omgivelser. | globaliseringens og den gensidisige
afhangigheds tidsalder betyder det, at der pa
mange omrader er gode argumenter for en over-
national  beslutningskompetence  (Habermas
1999a: 185-191; jf. ogsa Haahr 1994: 328-40.

10. Det deliberative demokratiideal kan i denne for-
bindelse ogsa funderes pa den kritik af den libe-
rale opfattelse af demokrati som aggregering af
praferencer. som en rakke social choice-teoreti-
kere har formuleret, ikke mindst Arrow’s »gene-
ral possibility theorem« (Arrow 1963).

I. Og dog: er der ikke noget »Big Brother« over en
afsluttende 48-timers marathonforhandling??

2. Omvendt bgr der selvfolgelig vare granser for,
hvilke omrader EUs kompetence skal strekke sig
over. Der bor vare gode argumenter for, at et pro-
blemfell skal placeres som et EU-spprgsmél og
ikke som et nationalstatsligt, delstatsligt eller lo-
kalt spargsmal.
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