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Regeringskonferencens hovedformal var at
forberede EU’s institutioner pa optagelsen af
de central- og @steurop@iske lande. Denne
mélsatning fremgik ganske vist ikke direkte af
den artikel 1 Maastricht-Traktaten (art. N; stk.
2), som fastslog, at der i 1996 skulle afholdes
endnu en regeringskonference. Her var det
derimod emner som forsvars- og den felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik, som stod i
centrum. Allerede 1 forbindelse med Det Euro-
pxiske Rads mgde i Korfu (juni 1994) blev
koblingen mellem regeringskonferencen og
udvidelsen imidlertid gjort klar. Siden under-
stregede samtlige EU-institutioner - fra
Europa-Parlamentet til Det Europziske Réad -
at forberedelsen af udvidelsen var konferen-
cens centrale opgave. Pa opfordring af den
embedsmandsgruppe, som forberedte kon-
ferencen, den sakaldte Refleksionsgruppe,
begransede stats- og regeringslederne sig dog
til at ggre EU’s institutioner ‘kgreklare’ til
udvidelsen. Hvorledes struktur- og landbrugs-
politikken skulle tilpasses et EU bestaende af
26 lande skulle sdledes holdes adskilt fra de
institutionelle justeringer. Ved at blande ‘to sé
politisk fglsomme spgrgsmal sammen’ risi-
kerede stats- og regeringscheferne nemlig at
komplicere eller sagar kortslutte regeringskon-
ferencen (Refleksionsgruppen, 1995: 44).

Efter Amsterdam-Traktatens underskrivelse
den 2. oktober 1997 rejser spgrgsmalet sig, om
den vedtagne Traktat lever op til sin malsat-
ning. Har EU med Amsterdam-Traktaten lagt

grundstenen for ‘Det abne Europa’, eller skal
Traktaten snarere ses som en ‘katastrofe’,
hvad angér forberedelserne af udvidelsen, som
bl.a. Jacques Delors har hevdet? Denne arti-
kels hovedkonklusion er, at Amsterdam-Trak-
taten muligggr, at udvidelsesprocessen kan
fortsette, dvs. at optagelsesforhandlingerne
med Central- og @steuropa kan ga i gang in-
den for den nermeste fremtid. Da stats- og re-
geringslederne pd Amsterdam-topmgdet valg-
te at udskyde de helt centrale institutionelle
tilpasninger, sa som Europa-Kommissionens
kommende sammensatning, er konklusionen
imidlertid ogsa, at Amsterdam-Traktaten har
vanskeliggjort udvidelsesprocessen. Med an-
dre ord: EU er blevet forhandlingsklar, men
ikke modtagelsesklar. Artiklen starter med at
se pa de dele af Amsterdam-Traktaten, som
direkte bergrer udvidelsen. Herefter diskuteres
det, hvorfor det ikke lykkedes for stats- og
regeringscheferne at blive enige om mere
vidtgaende institutionelle @ndringer. Artiklens
sidste del koncentrerer sig om de konsekven-
ser, som Amsterdam-Traktaten kan fa for
gstudvidelsen. Konkret peger artiklen her pa
en rekke muligheder og risici.

Hvis blikket indledningsvis rettes mod de
afsnit i Amsterdam-Traktaten, der direkte
beskaftiger sig med udvidelsen, er der - som
allerede antydet - umiddelbart ét ord, som
presser sig pa: udskydelse. 1 stedet for at ggre
institutionerne klar til udvidelsen valgte stats-
og regeringslederne i stort omfang at udskyde




denne opgave til en senere lejlighed. Konkret
blev tre centrale justeringer udskudt, Europa-
Kommissionens fremtidige stgrrelse, stemme-
vaegtningen i Ministerrddet og overgangen til
gget brug af kvalificeret flertal.

Den fgrste justering, som blev udskudt, var
Kommissionens stgrrelse. Op til ogikke mindst
under regeringskonferencen argumenterede
flere lande (herunder is@r Frankrig) for, at
udvidelsen kraevede en @ndring af den nu-
verende fordelingsnggle for kommissarer.
Hvis den nuvarende fordelingsnggle, hvor de
store lande (Tyskland, Frankrig, Italien, Spa-
nien og Storbritannien) har to kommissarer og
de mindre lande én, ikke blev @ndret, ville
antallet af kommiss@rer efter udvidelsen blive
gget fra 20 til 32. Iflg. bl.a den franske re-
gering ville en sadan forggelse indebare en
betydelig svaekkelse af Kommissionens beslut-
ningsdygtighed. Den franske regering gik
endog sa vidt som til at foresla, at hver med-
lemsstat ikke lengere skulle vare garanteret
én kommisser (Friis og Holm, 1997: 46).

Pé regeringskonferencen var det ikke muligt at
opné enighed om Kommissionens fremtidige
stgrrelse. Ganske vist blev stats- og regerings-
cheferne enige om en protokol, hvor de under-
stregede, at Kommissionen ‘Pd datoen for
ikrafttreedelsen af den forste udvidelse’ skulle
‘besta af én statsborger fra hver medlemsstat’
(Amsterdam-traktaten, Protokol nr. 11, art. 1),
dvs. at de ‘store’ lande skulle afgive én af
‘deres’ to kommiss@rer. Denne enighed var
imidlertid knyttet til noget, som medlemssta-
terne ikke kunne blive enige om, nemlig stem-
mevagtningen i Ministerradet. Problematik-
ken var her, at de store lande, i lyset af den
forestdende udvidelse med hovedsagelig sma-
og mellemstore lande, frygtede, at magtforde-
lingen i Ministerradet ville forskubbe sig yder-
ligere til fordel for ‘de sma’. Denne frygt var
koblet til det nuverende stemmevagt-system,
hvor de ‘smd’ er overreprasenterede i forhold
til deres befolkningstal (for denne problema-
tik, se DUPI, 1997, p. 28-34). Skulle de ‘sto-

re’ afgive ‘deres’ anden kommissar, krevede
de derfor til gengald at fa styrket deres posi-
tion i Ministerrddet. Konkret var der her to
forslag pa forhandlingsbordet: ‘de stores’
position i Ministerradet kunne enten styrkes
ved at justere stemmevagtene, s de i stgrre
omfang afspejler den enkelte medlemsstats
befolkningsstgrrelse, eller ved at indfgre det
sdkaldte dobbelte flertal, hvorefter et forslag
bide skal samle et kvalificeret flertal i Mini-
sterradet, og have opbakning fra et antal med-
lemstater, der til sammen reprasenterer et
flertal af EU’s befolkning.

For en rekke af de mindre EU-lande (med det
hollandske formandskab i spidsen) var der
ikke nogen af de to forslag, som var ‘spiseli-
ge’ - af den simple grund at begge forslag
ville forringe deres indflydelse i Rédet. Det
var sandsynligvis derfor, at det hollandske
formandskab valgte at nedprioritere temaet og
farst satte det pia dagsordenen i de allersidste
dage af regeringskonferencen. I stedet for at
forberede diskussionen pa embedsmandsplan
blev det primert stats- og regeringscheferne,
som pa selve topmgdet skulle tage stilling til
denne matematisk indviklede og sensitive
problemstilling. Det mulige kompromis blev
absolut heller ikke lettet af, at det hollandske
formandskab - da det endelig kom med sit
udspil den 12. juni 1997 - tildelte sig selv
flere stemmer end nabolandet Belgien, samti-
digt med at Spanien, som allerede i forbindel-
se med EFTA-udvidelsen havde udtrykt stor
utilfredshed med, at landet ikke havde lige sa
mange stemmer som de andre ‘store’, fortsat
blev forfordelt i forhold til Tyskland, Frankrig
etc. (Draft Treaty Amsterdam, 12.7.1997:
125). Konsekvensen var, at stats- og rege-
ringscheferne matte opgive at blive enige.

Fgr EU kan optage nye medlemslande, er det
derfor ngdvendigt at indhente det forsamte og
gennemfore de institutionelle tilpasninger.
Konkret fremgér dette af art. 1 i protokollen
om ‘institutionerne i perspektivet af en udvi-
delse’: ‘Pa datoen for ikraftireedelsen af den




forste udvidelse af Unionen skal Kommissio-
nen....bestd af én staisborger fra hver med-
lemsstat, forudsar at stemmevaginingen i Rd-
det fra samme dato er blevet @ndret....’
(Amsterdam-Traktaten, Protokol nr. 11, art.
1). Hvor stor vagt 1 hvert fald nogle lande
lazgger pd denne protokol fremgik med al
tydelighed, da Belgien, Frankrig og Italien
allerede den 10. september 1997 fremlagde en
erklaering 1 Bruxelles. Her understregede de
tre lande, at selv en ‘lille’ udvidelse kraver
institutionelle ®ndringer; de er ganske enkelt
en ‘womgangelig forudseming for afslunin-
gen af de forstkommende tiltraedelsesforhand-
linger’ (Amsterdam-traktaten, s. 140).

Amsterdam-Traktaten - eller for den sags
skyld den nye erkle®ring fra Belgien, Frankrig
og Italien - specificerer ikke, 1 hvilket forum
de institutionelle tilpasninger skal vedtages.
Rent juridisk er der to muligheder: 1.) de insti-
tutionelle @ndringer vedtages og ratificeres i
en rraditionel regeringskonference (i henhold
til art. N.): meget lig den konference, som EU
netop har afsluttet, eller 2.) de institutionelle
@ndringer vedtages i forlengelse af udvidel-
sesforhandlingerne (i henhold til art. O.) og
ratificeres som en del af tiltredelsestraktater-
ne. At enhver udvidelsesforhandling i princip-
pet er en regeringskonference, som dermed
muligger traktatendringer, er EFTA-udvidel-
sen et godt eksempel pa. I udkanten af EFTA-
udvidelsesforhandlingerne blev medlemslan-
dene bl.a. enige om at justere antallet af kom-
missarer (for EFTA-udvidelsen, se Cameron,
1995, Friis 1998). Selvom der p.t. ikke fore-
ligger nogle officielle tilkendegivelser, hvad
angdr valgmuligheden mellem art. O og art. N,
virker det umiddelbart mest sandsynligt, at
medlemsstaterne valger art. O. Afholdes en
traditionel regeringskonference efter art. N-
modellen, kan der nemlig opsté et betydeligt
pres for at brede konferencen ud til andre
emner end udvidelsen, som f.eks. en styrkelse
af den forsvarspolitiske dimension. Resultatet
kan meget vel blive, at de institutionelle @n-
dringer ‘drukner’ i en generel genforhandling
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af Amsterdam - et scenario, som i hvert fald
de ‘udvidelsesivrige’ medlemsstater (Tysk-
land, Danmark, Sverige og @strig) vil gare
meget for at undgd. Disse landes modyvilje vil
givetvis ikke blive mindre af, at art-N-model-
len ogsd indebarer en fare for, at udvidelsen
kommer til at tage lengere tid. I modsatning
til art. O-modellen, hvor de institutionelle
@ndringer ratificeres som en del af Tiltraedel-
sestraktaterne, krever art. N en selvstendig
ratifikationsprocedure. Med andre ord: med-
lemstaterne skal bade ratificere et regerings-
konference-resultat og tiltreedelsestraktaterne.

Som det fremgar af Amsterdam-Traktaten, vil
vedtagelsen af kompromiset, hvor de ‘store’
afgiver en kommiss@r mod at fa flere stem-
mer i Ministerradet, ikke vare tilstrakkeligt
til at optage samtlige elleve ansggerlande.
Selvom protokollens ordlyd kan tolkes pa
forskellige mader, synes kompromiset reelt
kun at dbne medlemsskabsdgren for de forste
fem. For at de resterende kan blive optaget, er
det ngdvendigt at afholde endnu en regerings-
konference ‘med henblik pa at foretage en
generel revision af traktaternes bestemmelser
om institutionernes sammens@tning og funk-
tionsmade’ (Amsterdam-Trakaten, Protokol
nr. 11, art. 2). Konferencen skal afholdes
‘mindst et ar for antallet af medlemsstater i
den Europeiske Union overstiger tyve’ (ibid).
Igen undlader Traktaten at precisere, hvilken
slags regeringskonference, der er tale om.
Umiddelbart forekommer art.-N-modellen
dog mest realistisk. En rakke ar efter Am-
sterdam-Traktatens vedtagelse kan det i hvert
fald ikke afvises, at en rekke medlemsstater,
ud over det rent institutionelle, gnsker at se
andre dele af samarbejdet efter i spmmene.

Den sidste justering - ud over Kommissionens
sammens&tning og stemmevagtningen — som
blev udskudt pad regeringskonferencen, er
knyttet til selve beslutningsprocessen i1 Mini-
sterradet. Flere lande (primart Benelux og
den fransk-tyske akse) insisterede pa, at gst-
udvidelsen ngdvendiggjorde gget brug af kva-




lificeret flertal i Ministerrddet. Ellers ville
Ministerradet miste sin beslutningsdygtighed
i et EU bestidende af 26. PA Amsterdam-top-
mgdet var der dog ikke den store tilslutning til
dette synspunkt. Kun ganske fa omrader (pri-
mert forskning, toldsamarbejde og svig) blev
lagt oven i de omrader, hvor Ministerradet
allerede 1 dag anvender flertalsinstrumentet.
Paradoksalt nok skyldtes dette i stort omfang,
at det tidligere sa integrationsivrige Tyskland
nedlagde veto. Nogleeksemplet er her over-
statsligggrelsen af dele af det mellemstatslige
samarbejde vedrgrende retlige og indre anlig-
gender; det sdkaldte sgjlespring. Op til og
under selve regeringskonferencen havde den
tyske regering ellers pladeret for, at flertalsaf-
gorelser skulle indfgres pa dette omréde. 1 de
sidste uger af regeringskonferencen var det
imidlertid netop Tyskland, som blokerede for
brugen af kvalificeret flertal. Kompromiset
blev i stedet, at landene om fem ar med en-
stemmighed skal beslutte, hvilke omrader der
fremover skal vedtages med kvalificeret flertal
(Amsterdam-traktaten, art. 73 O). Den tyske
regerings kovending i lige netop dette spgrgs-
mal skyldtes primart, at de tyske Léinder i
regeringskonferencens afsluttende fase vendte
sig sterkt imod regeringens politik. P4 andre
omrader, sa som kvalificeret flertal inden for
struktur-, social-, kultur- og industripolitikken,
spillede en anden faktor ogsa en rolle (Interna-
tional Herald Tribune, 19.6.1997): efter Tysk-
lands genforening og den efterfglgende gko-
nomiske krise fremstar Tyskland i langt stgrre
omfang som et ‘normalt’ medlemsland, som
ikke l&ngere refleksmessigt gar ind for ‘mere
Union’, men som i hver sag vurderer sin ‘na-
tionale interesse’ (Friis og Heurlin, 1998). Da
flertalsafggrelser inden for f.eks. socialpolitik-
ken kunne fgre til, at Tyskland, som den stgr-
ste netto-bidragsyder til EU’s budget, skulle
betale endnu mere til EU’s kasser, var det
sikrere at blokere for et sadant tiltag.

I modsatning til de to andre udskydelser er
Amsterdam-Traktaten ikke udstyret med be-
stemmelser, som fastsldr at overgangen til

kvalificeret flertal skal vare besluttet inden
enten den fgrste eller anden udvidelsesrunde.
I deres felles udspil fra den 10. september
1997 understregede Frankrig, Belgien og
Italien dog, at de anser en ‘betydelig udvidelse
af adgangen til beslutningstagning med kvali-
ficeret flertal’ som en betingelse for, at selv
den fgrste udvidelsesrunde kan blive gennem-
fort (Amsterdam-traktaten, s. 140). Europa-
Kommissionen, derimod, koblede den ggede
brug af flertalsafggrelser til den anden udvi-
delsesbglge. Fgrst nar antallet af medlemmer
overstiger 20, bgr EU indfgre afstemning med
kvalificeret flertal som det generelle princip
(Agenda 2000, 1997:7).

De tre udskydelser pa det institutionelle omra-
de efterlader umiddelbart det indtryk, at EU
med Amsterdam-Traktaten ikke formaede at
leve op til sin egen mils®tning om at ‘geare’
EU'’s institutioner til udvidelsen. Gar man ud
over de helt specifikke afsnit i Traktaten, som
direkte beskftiger sig med udvidelsen, er det
faktisk muligt at ga skridtet videre: ved at
traktatfeste formuleringer, der minder om
Luxembourg-forliget, og ved pa flere omrader
- sdvel tilsigtet som utilsigtet — at heve med-
lemskabst@rsklen, har EU-landene bdde gjort
Ministerradet mindre ‘modtagelsesklart’ og i
princippet gjort det vanskeligere for de cen-
tral- og gsteuropziske lande (C@E-lande) at
blive optaget.

Traktatfastelsen af formuleringer, som i deres
ordlyd minder meget om Luxembourg-forliget
fra 1966 (den uformelle veto-ret), findes to
steder i Amsterdam-Traktaten (se ogsa Nent-
wich og Falkner, 1997: 10-11). Det fgrste
omrade, hvor veto-retten er blevet formali-
seret, er den felles udenrigs- og sikkerhedspo-
litik. Formaliseringen skal i hgj grad ses som
et forsgg pa at finde en balance mellem pa den
ene side at bevare beslutningsdygtigheden i et
udvidet EU og pé den anden side at undga, at
medlemsstater bliver stemt ned pa det yderst
sensitive udenrigspolitiske omriade. Konkret
gér balanceakten ud p4, at implementeringen,




men ikke selve vedtagelsen, af en udenrigspo-
litisk aktion frem over kan foregd vha. kvalifi-
ceret flertal. Skulle et medlemsland vare af
den opfattelse, at den implementering, som de
andre lande er ved at blive enige om, ‘ved-
rgrer’ vigtige dele af dets ‘nationale politik’,
vil landet imidlertid have mulighed for at
blokere for beslutningen (Amsterdam-Trakta-
ten, art. J.13, stk. 2. Det andet omrade, hvor
veto-retten er blevet traktatfestet, er Trakta-
tens sakaldte fleksibilitetsafsnit, dvs. de afsnit
der muligger, at en lille gruppe lande gar vi-
dere i integrationsprocessen. Ogsa her vil et
land kunne blokere for sddanne tiltag ved at
henvise til, at beslutningen vil ‘vedrgre den
nationale politik® (Amsterdam-Traktaten; Sgj-
le 1: art. 5 A, stk. 2, samt Sgjle 3: art. K. 12,
stk. 2).

Som allerede understreget kan de nye para-
graffer ses om en traktatfstelse - i hvert fald
inden for to omréader - af det sakaldte Luxem-
bourg-forlig. Som bekendt gik Luxembourg-
forliget ud pa. at stater kunne blokere for be-
slutninger, hvis de bergrte deres ‘nationale
interesser’. Selvom det endnu er for tidligt at
vurdere, hvilke konsekvenser disse Luxem-
bourg-lignende formuleringer vil fa, reprasen-
terer de under alle omstendigheder et skift i
EU-samarbejdet: for forste gang i EU’s histo-
rie har medlemsstaterne nu en traktatfastet ret
til at nedlegge veto mod et forslag; pa den
simple baggrund, at forslaget ‘vedrgrer’ deres
nationale politik. I betragtning af at en del
lande sa afskaffelsen af ensstemmighedsprin-
cippet som en forudsztning for gstudvidelsen,
er dette i sig selv tankevaekkende. Den tyske
integrationsforsker Wolfgang Wessels er end-
nu mere direkte: traktatfestelsen af veto-retten
inden for de to begrensede omrader vil kunne
‘forgifte’ den resterende del af samarbejdet.
Nar det forst bliver legitimt inden for nogle
omréader at henvise til nationale interesser, vil
det hurtigt ogsa kunne blive legitimt generelt.
Med andre ord: EU-samarbejdet vil i endnu
hgjere grad blive mellemstatsligt; en udvikling
som kan svakke beslutningsdygtigheden i et
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EU-26. (Wessels, 1997: 131; for den modsatte
vurdering, se Nentwich og Falkner, 1997: 11).

Lige sa afggrende er det, at Amsterdam-
Traktaten pa en raekke omrider haver med-
lemskabstarsklen, dvs. de krav som C@E-
landene skal opfylde for at kunne blive med-
lemmer. En reekke af disse nye krav ma beteg-
nes som tilsigtede; andre som utilsigtede.
Inkorporeringen af Schengen-samarbejdet i
Traktaten og ikke mindst overstatsligggrelsen
af dele af sgjle 3 er eksempler pa, at medlems-
staterne bevidst haevede medlemskabskravene.
Ved at gore disse emner til en del af acquis
kan de nuvaerende medlemsstater siledes sikre
sig, at de nye medlemmer tvinges til at kon-
trollere deres granser i samme grad som de
nuverende medlemmer. I modsat fald kunne
de risikere, at de nye lande kom til at fungere
som ‘transitlande’ for hviderussere, ukrainere
etc., som gnsker at komme til ‘Vesten’. Ud-
specificeringen af de principper som EU-sam-
arbejdet bygger pa kan ses som et andet, om-
end mindre direkte, forsgg pa at heve med-
lemskabst@rsklen. I den nye art. F understre-
ger stats- og regeringslederne saledes, at EU-
samarbejdet bygger pa ‘frihed, demokrati og
respekt for menneskerettighederne og de
grundleeggende frihedsrettigheder, samt rets-
statsprincippet’ (Amsterdam-Traktaten, art. F,
stk. 1). At disse principper nu ogsa direkte er
gjort til medlemskabsbetingelser, fremgar af
den nye udvidelsesparagraf, art. O: kun euro-
paiske stater, ‘som overholder principperne i
artikel F, stk. 1 kan anspge om at blive med-
lem af Unionen’ (Amsterdam-Traktaten, art.
O, stk. 1). Skulle et nyligt optaget land plud-
selig bryde med nogle af disse principper, kan
EU med Amsterdam-Traktaten i hinden gé sa
vidt som til at suspendere landets medlem-
skabsrettigheder. (Amsterdam-Traktaten, art.
F.1).

Som allerede antydet haver Amsterdam-Trak-
taten ogsd medlemskabstersklen pé en utilsig-
tet méade, dvs. som en fplgevirkning af stats-
og regeringscheferne selvst@ndige interesse i
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at uddybe samarbejdet pa visse omrider og
ikke som et resultat af et bevidst gnske om at
satte medlemskravene i vejret. Det altafggren-
de eksempel pa dette er den nye Traktats af-
snit, som udbygger samarbejdet inden for
omrader, som miljg-, social- og forbrugerpoli-
tik. Arbejdslgshedsbek@mpelse er direkte
gjort til et EU-anliggende og har féet tildelt et
sarskilt kapitel i Amsterdam-Traktaten (se
Hofman i dette nummer). Iflg. det danske
socialdemokrati er udbygningen af disse omra-
der sd markant, at den ‘danske vej nu ogsa er
blevet den europ®iske’ og, at EU-samarbejdet
er blevet ‘nordisk’ (Aktuelt, 1997). Motiverne
bag dette forsgg pa at udstyre det Indre Mar-
ked med et ‘menneskeligt ansigt’ er mang-
foldige. Afggrende synes dog at have varet
gnsket om at bringe ‘EU tattere pa borgerne’
ved at beskeftige sig mere direkte med de
emner, som optager befolkningerne (se f.eks.
Europa-Kommissionen, 1995: 3). En af ho-
vedoverskrifterne pa regeringskonferencen var
da ogsa ‘EU og borgerne’. Selvom udbygnin-
gen af samarbejdet pa disse omrader séledes i
princippet ikke har noget med C@E-landene at
gore, er den utilsigtede konsekvens ikke desto
mindre, at medlemskravene er blevet gget.
Stats- og regeringscheferne har jo netop ud-
bygget samarbejdet pa de omrader, hvor COE-
landene halter allermest efter. Eller for at ud-
trykke det mere direkte: hvis EU bliver mere
nordisk bliver det ikke just lettere for transi-
tionsgkonomier at blive medlemmer - iser
ikke fordi det p.t. ikke virker som om, at EU
vil vare villig til at tilbyde landene lange
overgangsordninger i tiltreedelsesaftalerne.

Ovenstaende vurdering af Amsterdam-Trakta-
tens ‘udvidelsesforberedelser’ bgr dog ikke sta
alene. Pa en razkke omrider er det nemlig
muligt at pege pa justeringer, som trekker i
den anden retning. I modsatning til hvad an-
gar Europa-Kommissionens fremtidige stgrrel-
se, lykkedes det stats- og regeringscheferne at
blive enige om et loft for antallet af Europa-
Parlamentarikere, nemlig 700. At formanden
for Europa-Kommissionen fremover vil have

indflydelse pa udpegningen af de enkelte
kommiss&rer kan ogsid ses som en justering,
der vil fremme beslutningsdygtigheden i et
EU-26. Formandens styrkede position ma
sialedes formodes at opveje noget af den sti-
gende heterogenitet i Kommissionen, som
udvidelsen vil medfore. Endelig fremstar ogsa
traktatfeestelsen af princippet om, at samtlige
medlemsstater ikke lengere nedvendigvis
behgver at indgd pa lige fod i alle dele af
samarbejdet som en potentiel smidiggorelse.
Ganske vist blev fleksibilitetsparagrafferne
udstyret med sa mange sarbetingelser for,
hvornir de overhovedet mé anvendes, at smi-
digggrelsen pa kort sigt forekommer tvivisom.
Pa langt sigt kan fleksibilitetsparagrafferne
imidlertid fungere, som det mulige handtag,
som abner for en anderledes og mere fleksibel
Union. P4 den naste regeringskonference,
hvor stats- og regeringscheferne ma forsgge at
indhente det forsgmte fra Amsterdam. beho-
ver de ikke starte helt fra bunden. De kan -
hvis viljen er der - tage udgangspunkt i de
allerede vedtagne fleksibilitetsparagraffer (for
fleksibilitetsproblematikken, se DUPI, 1997
og Friis, 1997b).

Selvom de tre nzvnte justeringer differenti-
erer billedet noget, er de ikke i stand til at
@ndre ved helhedsvurderingen af Amsterdam-
Traktatens udvidelsesforberedelser. Den forste
reaktion fra akademisk hold har da ogsad vaeret
serdeles hard: de to gstrigske forskere Micha-
el Nentwich og Gerda Falkner betegner udvi-
delsesforberedelserne som en ‘fiasko’ (Nent-
wich, Falkner, 1997: 15). Det beskedne resul-
tat rejser naturligvis spgrgsmalet om, hvorfor
det ikke lykkedes at na til enighed om mere
vidtgidende reformer. Bortset fra de “forstyr-
rende’ parlamentsvalg forst i Storbritannien
og derefter i Frankrig er det muligt at pege pa
tre afggrende forklaringer.

Den forste forklaring fremgik allerede af en
rapport, som The Royal Institute of Internatio-
nal Affairs udgav nogle maneder inden re-
geringskonferencen gik ind i sin afggrende




fase. I rapporten fastslas det, at det ville vare
‘overraskende’, hvis regeringskonferencen tog
fat pa de virkelig afggrende institutionelle til-
pasninger pa et tidspunkt, ‘hvor selv en fgrste
udvidelsesrunde med tre eller fire lande 14 seks
til ti ar frem i tiden’ (Grabbe og Hughes,
1997: 46). Med andre ord: en fgrste forklaring
pa, at medlemsstaterne ikke blev enige i Am-
sterdam er, at de ikke opfattede de institutio-
nelle @&ndringer som synderligt presserende.
Da udvidelsen ikke 1a lige om hjgrnet, ville
der ganske enkelt vere rum tid til at tilpasse
institutionerne efter regeringskonferencen.

Den anden forklaring er af mere strukturel
karakter. Inspireret af bl.a. Fritz Scharpf kan
den Europziske Union karakteriseres som et
komplekst forhandlingsystem, hvor enhver
forhandling pavirkes af den kontekst, den
foregar i (Scharpf, 1988). Mere specifikt lig-
ger der en tredobbelt ‘skygge’ over enhver
EU-forhandling, nemlig ‘fortidens skygge’,
‘nutidens skygge' og endelig ‘fremtidens
skygge' (se Friis, 1997a). Fortidens skygge
refererer til, at ingen EU-forhandling foregar
i et historisk vakuum. Som et forhandlingssy-
stem med en 40 arig historie bag sig er der en
altovervejende sandsynlighed for, at enhver
forhandling pa den ene eller anden méade be-
rgrer tidligere forhandlinger. F.eks. vil det ofte
vare sadan, at den ‘nye’ forhandling krever
en genabning af en @ldre pakkelgsning. Nuti-
dens skygge knytter sig til den kendsgerning,
at EU-forhandlingssystemet efter Maastricht-

—

Traktatens vedtagelse beskaftiger sig med
stort set lige s&@ mange politikomrader som en
nationalstat (Wallace, 1996: 8). Konsekvensen
er, at EU-medlemslandene altid vil vare akti-
ve ved flere forhandlingsborde samtidigt,
hvorfor de forskellige forhandlinger ofte vil
pavirke hinanden. Ved at knytte to forhand-
lingsborde sammen vil et land f.eks. kunne
gge sin ‘forhandlingsmagt’ (vi giver os kun pd
dette bord, hvis vi til gengceld far indrgmmel-
ser pd et andet). Ikke overraskende er fremti-
dens skygge udtryk for, at medlemslandene i
enhver forhandling ma tage hgjde for, at den
nappe bliver den sidste. En hvilken som helst
forhandling kan derfor blive pévirket af, at
medlemsstaterne allerede har rettet deres op-
marksomhed mod en rakke afggrende for-
handlinger, som de ved kommer i den narme-
ste fremtid. Eller hvad der er lige sd sandsyn-
ligt: medlemsstater nagter at give efter i en
igangvarende forhandling af frygt for, at dette
kan skabe przcedens for en kommende for-
handling.

Figur 1 anskueligggr, hvordan denne overord-
nede forstdelse af EU som forhandlingssystem
kan forklare udfaldet af regeringskonferencen:
Stats-og regeringslederne valgte at udskyde
hovedparten af udvidelsesforberedelserne,
eftersom de under regeringskonferencen blev
konfronteret med tre vaegtige ‘skygger’. Som
det vil fremga, spillede fortidens og fremti-
dens skygge umiddelbart de stgrste roller.
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FORTIDENS SKYGGE

‘Check-and Balances'
{stemmevaaglningen i
Ministerradel)

NUTIDENS SKYGGE

BSE-sagen

1996-regerings-

Stabilitetspagten

FREMTIDENS SKYGGE

oMU

Ostudvidelse,

herunder sendringer

i EU's budget (og dermed
ogsa landbrugs- og
strukturpolitik)

Figur 1: Regeringskonferencen i kontekst

Skyggen fra fortiden, som la over regerings-
konferencen, bergrte én af de helt fundamen-
tale ‘deals’, som ligger bag EU-samarbejdet:
ingen koalition af lande (bestiende af sma,
store, rige, fattige, sydlige, nordlige, nye eller
gamle EU-medlemmer) ma systematisk kunne
nedstemme en anden gruppe lande. Netop for
at undga en sadan situation er stemmevagt-
systemet i Ministerradet skruet sammen pa en
sddan made, at det udstyrer samarbejdet med
effektive checks-and-balances. Op til enhver
udvidelse er dette system blevet videreudvik-
let. Da Spanien og Portugal blev medlemmer
i 1986 var det sdledes vigtigt, at de sammen
med Grakenland og Italien kunne udggre et
blokerende mindretal. Da EFTA-udvidelsen
stod for dgren var det derimod vigtigt at sikre,
at to store lande, ved hjzlp af stgtten fra ét
lille land, fortsat kunne blokere for beslutnin-
ger (Friis, 1994: 15).

Hvis regeringskonferencen virkelig skulle
have forberedt gstudvidelsen, ville det have
varet ngdvendigt at genforhandle dette
‘checks-and-balances-system’. Eller udtrykt
mere direkte: EU-landene skulle vare blevet
enige om nogle nye principper bag EU-samar-
bejdet, som f.eks at syd ikke lengere kunne
blokere for nord.

Dimensionen af denne opgave var i sig selv sa

stor, at den kunne have blokeret for udvidel-
sesforberedelserne. Opgaven blev imidlertid i
hgj grad vanskeliggjort af fremtidens skygge.

En rekke medlemslande havde séiledes ikke
det store incitament til at se pa den oprindeli-
ge ‘stemmevagts-deal’ og gget brug af kvali-
ficeret flertal, for de var sikre p4, hvor stor en
del af EU’s nye budget, der ville tilkomme
dem. Som det fremgar af figur 1, stir EU-
landene jo over for at skulle forhandle et nyt
budget umiddelbart efter regeringskonferen-
cens afslutning (1998-99). Ved at acceptere en
radikal &ndring kunne de enkelte medlemmer
derfor risikere at svaekke deres indflydelse i
de budgetforhandlinger, som tegner til at blive
nogle af de mest afggrende i EU’s historie.
For et land som Spanien ma det ligeledes have
veret magtpaliggende at bevare enstemmig-
hed pa fordeling af strukturfondene.

En anden kommende forhandling, som spille-
de en mindst lige sa stor rolle for regerings-
konferenceresultatet, er beslutningen i 1998
om, hvem der skal deltage i @MU’ens tredje
fase. Is@r den franske og tyske regering ud-
trykte bekymring for, at regeringskonferencen
ville treekke i langdrag, hvilket ville medfgre
et tidsmassigt sammenfald imellem @MU-
beslutningen og regeringskonferencens af-
gorende fase - et tidsammenfald, som kunne
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foranledige nogle lande til at kede de to begi-
venheder sammen (Vi accepterer kun de insti-
tutionelle cendringer, hvis vi til gengeeld kom-
mer med i PMU’ens tredje fase) (Friis og
Holm, 1997). Netop for at undgd et sddant
sammenfald var de sidste méineder af re-
geringskonferencen praget af, at selve over-
holdelsen af den fastsatte deadline for re-
geringskonferencen (juni 1997) blev en mal-
s@tning i sig selv. Dette styrkedes kun af, at
nogle lande (herunder Storbritannien og Dan-
mark) var interesserede i at afslutte regerings-
konferencen, for dermed at kunne vende blik-
ket mod gstudvidelsen. Allerede pa Det Euro-
p®iske Rads mgde i Madrid (december 1995)
var der netop opndet enighed om, at optagel-
sesforhandlingerne kunne indledes seks mane-
der efter regeringskonferencen (DUPI, 1997:
103-104). Trak regeringskonferencen i lang-
drag, ville optagelsesforhandlingerne derfor
automatisk blive udskudt.

Som allerede antydet var pavirkningen fra
nutidens skygge mindre graverende. To paral-
lelle forhandlinger spillede dog en rolle. Den
forste var knyttet til den sakaldte BSE-sag
(kogalskab i Storbritannien). Som en konse-
kvens af denne sag kom de indledende mgder
i marts 1996 ikke il at dreje sig synderligt
meget om gstudvidelsen. Storbritanniens mar-
kante modstand mod de andre EU’s lande
BSE-politik, herunder vedtagelsen af et eks-
portforbud af britisk okseked, skabte heller
ikke lige frem grobund for konstruktive for-
handlinger.

Efterdret 1996 kom til at st i ‘stabilitetspag-
tens’ tegn. I mange maneder op til Amster-
dam-topmgdet koncentrerede regeringerne sig
siledes om at vedlage en pagt, som skulle
regulere @MU-deltagerlandenes gpkonomiske
politik — efter at de var blevet medlemmer.
Ikke overraskende var der her tale om et tysk
initiativ. I de afsluttende uger af regeringskon-
ferencen dukkede emnet pd ny op pa dagsor-
denen; denne gang pa fransk initiativ. Sejrher-
ren i det franske parlamentsvalg, Lionel Jo-

spin, var bl.a. géet til valg pd at genforhandle
stabilitetspagten. Médls®tningen var at styrke
EU’s indsats over for arbejdslgsheden. I stedet
for at diskutere de institutionelle ndringer i
dagene op til Amsterdam forsggte den fransk-
tyske akse pd et topmgde forgaves at blive
enige om et @MU-kompromis. Fgrst pd
Amsterdam-topmgdets fgrste dag — som na-
sten udelukkende fokuserede pa denne proble-
matik — lykkedes det at opnd enighed. Tysk-
land bevarede stabilitetspagten fra Dublin-
topmgdet; Frankrig ‘fik’ to nye politiske reso-
lutioner, som is@r lagde vagt pa beskeaftigel-
se og gkonomisk vakst (Financial Times,
17.6.1997). Vedtagelsen af et kapitel om be-
skaftigelse og afholdelse af et EU-topmegde
om besk®ftigelse kan ogsa ses om en del af
dette kompromis (se Hofman i dette nummer).

Den tredje og sidste forklaring pa de beskedne
udvidelsesforberedelser skal sgges i et policy-
dilemma, som allerede blev antydet ovenfor:
med de danske og franske Maastricht-folkeaf-
stemninger som vigtige katalysatorer har
stats- og regeringslederne fglt et stigende
behov for at styrke den folkelige opbakning
bag EU-samarbejdet. Eller som Jacques De-
lors har udtrykt det: tiden hvor europwzisk
integration kunne drives fremad ved hjlp af
‘benign despotism’ er forbi (Obradovic, 1996:
193). I betragtning af at nogle landes befolk-
ninger ville opfatte overgangen til pget brug
af kvalificeret flertal og bortfaldet af én kom-
missar per land, som det diametralt modsatte,
nemlig at Unionen rykker endnu lengere fra
borgerne, blev stats- og regeringscheferne her
fanget mellem pest eller kolera. Enten kunne
de ggre Unionens institutioner modtagelses-
klare, med den fare at befolkningerne blev
endnu mere skeptiske over for Unionen, eller
de kunne udskyde de institutionelle ®ndrin-
ger, med fare for at udvidelsesprocessen si-
denhen blev kompliceret. Konfronteret med
dette dilemma valgte stats- og regeringsche-
ferne primart at prioritere den interne legiti-
mitet.
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Ovenstaende giver en forklaring pa, hvorfor
Amsterdam-Traktaten ikke var i stand til at
forberede EU’s institutioner pa udvidelsen.
Lige sa afggrende er imidlertid, hvilke konse-
kvenser Amsterdam-Traktaten far for gstudvi-
delsen?

Det altoverskyggende er her, at Det Europzi-
ske Rad i sin sluterkl®ring pd Amsterdam-
topmgdet vurderede, at den nye Traktat er
tilstrekkelig til at indlede optagelsesforhand-
linger med Central- og @steuropa (Det Euro-
pxiske Rad, 1997: 4). Hvor man under re-
geringskonferencen fortsat matte operere med
det scenario, at udvidelsen blev udskudt, fordi
regeringskonferencen trak i langdrag eller
sagar brgd sammen, er denne mulighed nu
blevet lukket (se f.eks. DUPI, 1997: 110).
Faktum er dermed, at Amsterdam-Traktaten
trods alt har sikret, at udvidelsesprocessen kan
fortsztte. Dette blev da ogsa yderligere be-
krzeftet, da Europa-Kommissionen i juli 1997
foreslog, at EU seks maneder efter regerings-
konferencen skulle indlede optagelsesforhand-
linger med seks lande, Polen, Ungarn, Tjekki-
et, Estland, Slovenien og Cypern. Den kends-
gerning at udvidelsestoget kan kgre videre,
dvs. at EU er blevet forhandlingsklar, andrer
dog ikke ved, at udvidelsesprocessen pé to
mader er blevet vanskeliggjort.

Den fgrste komplikation er forhandlingstek-
nisk. Som understreget i starten af denne arti-
kel forsggte EU-landene - pa opfordring af
refleksionsgruppen - at gennemfgre udvidel-
sesforberedelserne som en totrinsraket: fgrst
skulle EU pa regeringskonferencen ggre insti-
tutionerne modtagelsesklare; derefter skulle
opmarksomheden rettes mod landbrugs- og
strukturpolitikken. Kun ved at dele emnerne
op i to separate faser kunne det undgds, at
forhandlingerne blev for komplekse. Netop
ved at udskyde de institutionelle @ndringer til
en senere regeringskonference er EU-landene
imidlertid kommet i den situation, som de
pnskede at undgd: EU skal pa én og samme
tid reformere institutionerne og landbrugs- og

strukturpolitiken. Resultatet af dette kan me-
get vel blive, at EU-landene ved at udskyde de
institutionelle @ndringer ogsid har udskudt
optagelsesdatoen for de fagrste COE-lande.
Medlemsstaternes umiddelbare reaktioner
efter offentligggrelsen af Kommissionens
Dagsorden 2000 synes at underbygge denne
vurdering: Italien, Frankrig og Belgien er ikke
villige til at afslutte den forste optagelsesrun-
de, fogr f.eks. overgangen til flertalsafggrelser
er sikret. Tyskland, Sverige og Holland for-
langer, at de selv efter udvidelsen skal betale
mindre til EU’s budget. Ikke overraskende
understreger en koalition af de sydlige lande
med Spanien i spidsen, at de ikke vil accep-
tere en nedgang i den stgtte, de modtager fra
EU’s struktur- og samhgrighedsfond. En
sterk koalition bestaende af Tyskland, Belgi-
en, Dstrig og Frankrig har allerede vendt sig
mod Kommissionens gradvise reform af land-
brugspolitiken. Med andre ord: selvom de
mange forhandlinger i princippet muligggr en
stor pakkelgsning pa tvars af diverse emner,
er det i efterdaret 1997 mere end vanskeligt at
fa gje pa en sddan ‘stor pakke’.

Den anden komplikation gér pa, at udvidelsen
kommer til at foregd i bglger. Selvom der
neppe var nogle regeringschefer eller politi-
ske lagttagere, som gjorde sig illusioner om et
‘bunkebryllup’, hvor samtlige ansggerlande
blev optaget i én stor udvidelsesrunde, frem-
stod en forhandlingsibning med samitlige
ansggerlande (seks maneder efter regerings-
konferencen) stadig som et realistisk scenario
(regatta-optionen). Efter Amsterdam-Trakta-
tens vedtagelse er det slaende, hvordan tilslut-
ningen til en sddan samlet forhandlingsstart er
faldet markbart. Da Europa-Kommissionen
den 16. juli 1997 i Dagsorden 2000 foreslog,
at EU kun skulle dbne optagelsesforhandlin-
ger med de seks mest egnede kandidatlande
(Polen, Ungarn, Tjekkiet, Slovenien, Estland
og Cypern), vandt dette forslag stor stgtte
blandt medlemsstaterne. Afggrende var det
her, at Frankrig, Finland og @strig, som indtil
Amsterdam havde plederet for en samlet
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forhandlingsstart nu kunne tilslutte sig Kom-
missionens forslag.

Det samme gjorde sig gzldende for Tyskland,
som i hvert fald op til Amsterdam-Traktaten,
syntes at vaere pd vej vak fra den lille for-
handlingsabning (Friis & Holm, 1997). Da

Amsterdam ikke havde gjort institutionerne
modtagelsesklare var det dbentbart blevet for
risikabelt at &bne forhandlingerne med alle.

Umiddelbart kunne beslutningen om at dbne
optagelsesforhandlinger med fa ses som et
positivt, overbliksskabende initiativ: EU for-

Afslutning af optagelsesforhandlinger
med den anden udvidelsesrunde

Det forventede
forleb for
landene i den
anden belge
EFTER
Amsterdam

De institutionelle @ndringer ratificeres enten som
en del af Tiltreedelsestrakiaten (art. O) eller i en selvstaendig
ratifikationsprocedure (art. N)

) .

Det forsomte fra Amsterdam indhentes
2. runde: EU's institutioner geres modlagelsesklare
til anden udvidelsesrunde

R .

Vedtagelse af et nyt EU-budget, herunder reform
af landbrugs- og strukturpolitikken
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Figur 2: EU’s haekkelpb mod den anden udvidelsesrunde
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sgger ikke at gabe over mere, end unionen kan
klare og starter i det smd. Netop fordi Amster-
dam-Traktaten ikke var i stand til at ‘geare’
EU’s institutioner til udvidelsen, forckommer
det modsatte imidlertid mere sandsynligt: en
‘lille’ forhandlingsdbning vil fa en negativ
effekt pd udvidelsesprocessen, da de ‘frasor-
terede’ lande vil fa svaekket deres medlem

skabsperspektiv. Problemet er, at deres vej
mod EU-madlet er blevet l®ngere efter Am-
sterdam. Hvor lang deres vej er blevet, vil i
hgj grad afh®nge af medlemsstaternes fortolk-
ning af traktatens udvidelsesprotokol. Figur 2
forsgger med hjzlp fra atletikkens verden at
give et realistisk bud pi dette.

En styrket for-tiltreedelses-
strategi for samtlige ansogere

* Kommissionen udarbejder
‘tiltraedelsespartnerskaber’ for
samtlige ansogerlande

* Arlig revisionsdato — Kom-
missionen ger status, hvor
langt ansggerne er naet og
foreslar, at Radet abner for-
handlinger, sa snart anseger-
landet er parat

* PHARE-hjlpen stramlinies
til tiltreedelsespartnerskaberne

* EU tilbyder for-tiltreedelses-
hjaelp til landbrug, strukturre-
former, transport og milje

* Ansegerlandenes deltagelse
i EU's programmer styrkes

* Der afholdes en Europa-
konference

* Den strukturelle dialog af-
skaffes og erstattes af et ad-

hoc arrangement

Europa-Kommissionens
udtalelser (avis'en

Forhandlingsfase

De ferste lande optages som
fulde medlemmer — med be-
greensede overgangsordnin-
ger

Institutionerne og
budgettet tilpasses
den forste udvidel-
sesrunde for 4r 2000

EU abner optagelsesfor-
handlinger med 6 lande
(Polen, Ungarn, Tjekkiet,
Slovenien, Estland og

Cypern)

/

Figur 3: Europa-Kommissionens Dagsorden 2000
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Som det fremgar af figuren, virker det sand-
synligt at ‘anden-bglge-landenes’ vej mod
EU-mdlet efter Amsterdam er blevet forl@n-
get med fem hakke. Hvor landene fgr Am-
sterdam-Traktaten realistisk kunne forvente,
at deres optagelse var betinget af ratifikatio-
nen af Amsterdam-Traktaten, vedtagelsen af
et nyt budget og afslutningen af optagelsesfor-
handlingerne, er det et andet billede, der trz-
der frem efter Amsterdam. Nu er landene ogsé
afhangige af, at EU’s institutioner ggres mod-
tagelsesklare til den fgrste udvidelsesrunde -
en klarggring, som efterfglgende skal ratifi-
ceres. Da den anden optagelsesbglge efter
Amsterdam-Traktaten i endnu ringere grad
end for kan forventes afsluttet inden for den
naste budgetperiode (1999-2006), vil det for
det tredje ogsa vare ngdvendigt med endnu en
budgetjustering. Eftersom Amsterdam-Trakta-
ten, som tidligere beskrevet, opererer med to
regeringskonferencer - én til at forberede den
forste runde bestiende af fem og én yderli-
gere, nar antallet af medlemmer overstiger 20
— vil landene for det fjerde ogsd skulle afvente
endnu en regeringskonference; en konference,
som for det femte igen skal ratificeres. Forst
nar EU har lagt disse fem hakke bag sig, vil
‘anden-bglge-landene’ vare i stand til at af-
slutte deres optagelsesforhandlinger.

Som allerede antydet kan det ikke udelukkes,
at nogle ansggerlande - 1 lyset af dette forlan-
gede hakkelgb - begynder at tvivle pa oprig-
tigheden bag EU’s medlemskabslgfte. Dette
styrkes kun af, at stgrstedelen af de ‘frasor-
terede’ lande har udtrykt skepsis over for det
grundlag, de (indtil videre) er blevet ‘frasor-
teret’ pd, nemlig Europa-Kommissionens
Dagsorden 2000. Letland og Litauen har sale-
des direkte sat speﬁrgsmﬁlstegn ved, om frasor-
teringen er sket pa baggrund af objektive kri-
terier, eller om processen snarere har varet
styret af politiske overvejelser (hvem gnsker
EU at optage?) (Frankfurter Allgemeine Zei-
tung, 10.9.1997). Som det fremgér af figur 3,
har Europa-Kommissionen dog i hgj grad
veret opmarksom pa denne problematik:

forslaget om kun at dbne forhandlingerne med
fa er koblet til en forbedret fpr-tiltreedelses-
strategi, for de lande som ikke kommer med
1 fgrste runde. Vigtigst er her, at Kommissio-
nen hvert ar vil vurdere, hvor langt de ‘frasor-
terede lande’ er kommet. Hvis et ansggerland
- efter at det har fulgt det ‘treningsprogram’,
som Kommissionen har udarbejdet for det
(Tiltraedelsespartmerskab) - fremstdr som
‘optagelsesklart’, vil EU kunne dbne forhand-
lingerne med det. Netop denne rullende for-
handlingsstart méa formodes at kunne opveje
en del af de ‘frasorterede’ landes skuffelse,
dvs. impdegd svakkelsen af deres medlem-
skabsperspektiv. Beslutningen om at afholde
en Europa-konference vil muligvis have sam-
me effekt. I skrivende stund star det imidlertid
ikke klart, hvordan denne konference — hvor
samtlige ansggerlande skal deltage — kommer
til at Igbe af stablen.

En del af omkostningerne ved det forlengede
hakkelgb kan saledes imgdegas ved at tilbyde
‘anden-bglge-landene’ en forbedret for-tiltra-
delsesstrategi. Fjerne samtlige risici for pro-
cessen kan strategien derimod ikke. Netop ved
at lagge op til, at EU skal igennem to re-
geringskonferencer, for at samtlige lande kan
blive optaget, har EU i hvert fald teoretisk
abnet for den mulighed, at den fgrste udvidel-
sesbglge bliver den sidste! Problemet er i al
sin enkelthed, at det ikke virker overvejende
sandsynligt, at EU-landene vil kunne gennem-
fore de mest smertefulde institutionelle @n-
dringer, f.eks. gd vak fra princippet om, at
alle medlemmer har mindst én kommissar,
for at kunne optage de ansggerlande, som for
stgrstedelen af medlemmerne befinder sig 1
den nedre del af gnskelisten. Selvom det er
yderst vanskeligt at vurdere, hvilke konse-
kvenser et saidan midlertidigt ‘udvidelsestop’
kan fa, er der umiddelbart et ‘worst-case-sce-
nario’, der presser sig pi: ansggerlandene og
deres befolkningerne opgiver EU-kursen og
sldr 1 stedet ind pé en national kurs. Konse-
kvensen af dette kan vare et tilbageslag i
demokratiseringsprocessen — et tilbageslag,
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som kan fgre til, at etniske mindretalskonflik-
ter blusser op samt at dele af befolkningerne
‘stemmer med fgdderne’, dvs. forsgger at
emigrere til ‘Vesten’.

Konklusionen pa denne artikel er derfor, at
Amsterdam-Traktaten vanskeligt kan betegnes
som den grundsten, der har lagt fundamentet
for ‘Det abne Europa’. I stedet for at ggre
Unionens institutioner modtagelsesklare ud-
skgd stats- og regeringslederne de vigtigste
institutionelle @ndringer. Da det rent faktisk
lykkedes at afslutte regeringskonferencen og
dermed ggre Unionen forhandlingsklar, er det
imidlertid lige sa misvisende at betegne Am-
sterdam som en egentlig katastrofe. Dette
styrkes ogsd kun af, at der i princippet stadig
er tale om en dben proces, hvor en del af de
uheldige konsekvenser ved Amsterdam-Trak-
taten kan imgdegas. Altafggrende vil det her
vare, hvis medlemsstaterne kunne blive enige
om at vedtage de ngdvendige institutionelle
@ndringer pa én, gennemgribende regerings-
konference, frem for at afholde to konferen-
cer. Pa den made vil EU ikke alene kunne
forhindre, at nogle lande kommer til at vente
pa to regeringskonferencer, for de kan blive
medlemmer. Mindst lige sa afggrende er det,
at EU undgar at befinde sig i en permanent
forfatningskamp i de neaste artier - en forfat-
ningskamp, som let kan komme til at over-
skygge mange af de andre problemer, som EU
star over for ved overgangen til det naste
artusind (arbejdslgshed, forurening, forholdet
til Nordafrika, Europas internationale konkur-
renceevne).

Noter
1. Tak til Krnstian Kjeldsen, Sgren Toft, Marlene
Wind og kolleger pi DUPI, is@r Jess Pilegaard.
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