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Redaktionelt forord

EU’s fremtid er temaet for dette nummer af
Okonomi & Politik.

Morten Kelstrup analyserer i den forste arti-
kel, hvorledes man kan anskue udkastet til
forfatningstraktaten i et demokratiseringsper-
spektiv. Konklusionen angdende demokrati-
opfattelsen er, at der ikke tegner sig noget
enstydigt billede, idet den athanger af, hvil-
ken demokratiforestilling, man har. En multi-
dimensionel, liberal demokratiopfattelse vil-
le sandsynligvis komme til et positivt resul-
tat. Konklusionen angiende Konventsmodel-
len er samtidig forholdsvis positiv, nir man
sammenligner med alternativerne.

I den anden artikel analyserer Thomas Pe-
dersen EU’s forfatningskrise 1 et bredt per-
spekuv. Han pdpeger, at forfatningskrisen
rejser en rekke mere grundl®ggende sporgs-
mil om EU’s udviklingsstrategi og begraens-
ninger. Han forudser samtidig ikke, at krisen
lpses her og nu, men er pd den anden side —
med de investerede krafter in mente — sikker
pd, at det sker. Unionens udvikling vil endvi-
dere 1 nogen udstrekning athenge af forhol-
det til ydre magter som USA, Rusland, Kina
og Tyrkiet, hvori EU kan spejle sig og se sig
selv.

I den tredje artikel analyserer Knud Erik Jor-
gensen EU's amfattende og mangeartede in-
ternationale aktiviteter ud fra tre perspekti-

ver: 1) hvorfor der bgr legges storre vaegt pa
det brede spektrum af udenrigspolitiske akti-
viteter end pa de rent institutionelle skilleli-
nier i EU, 2) hvorfor der er store forskelle pa
EU’s enkelte udenrigspolitiske sagsomrider
og 3) hvorfor man ikke kan slutte fra forfat-
ning til udenrigspolitisk praksis.

Mogens K. Justesen analyserer i den fjerde
artikel folkeafstemningsinstrumentet i for-
bindelse med Maastricht- og Edinburgh-af-
stemningerne. Konklusionen er, at folkeaf-
stemninger i lige sa hej grad er et produkt af
institutioner som af vazlgernes preferencer,
hvilket ber give anledning til skepsis med
hensyn til den fremtidige anvendelse af fol-
keafstemninger ved EU-traktatendringer.

1 den sidste artikel analyserer Erik Boel den
aktuelle politiske situation efter sammen-
bruddet i forhandlingerne om den nye forfat-
ningstraktat. Han slar bl.a. ul lyd for en styr-
kelse af Kommissionen og Europa-Parla-
mentets indflydelse, fordi det er dem. der sik-
rer ligebehandlingen af stater og borgere i
EU.

Nummeret afsluttes med Lars Billes politiske
kronik om den politiske udvikling i 2. halvér
2003.

Peter Nedergaard
Redaktor




samfundet sikres. Der skal vare en sidan
sammenhang, at der — hvis der er utilfreds-
hed med den fgrte politik, eller med magtha-
verne selv — kan blive tale om korrektioner,
f.eks. udskiftning af de politiske ledere. Nir
der er mange der giver tilslutning til denne
grundlezggende tenkemade, henger det ogsd
sammen med, at der faktisk er historiske er-
faringer for, at denne reguleringsform giver
muligheder for relativt stabile og velfunge-
rende politiske systemer.

Mere udbyggede forstaelser af politisk de-
mokrati vil blandt andet ga ind i spergsmal
der angar konkrete organiseringer af de poli-
tiske systemer. Centralt heri er blandt andet
pa hvilken made der skal vaere muligheder
for borgerne for at deltage 1 de politiske pro-
cesser (bl.a. betydningen af deltagelse i poli-
tiske valg), pa hvilken made man sikrer kon-
kurrence mellem forskellige synspunkter in-
den for det politiske system, og hvorledes der
etableres beskyrtelse mod misbrug af den po-
litiske magt (jvf. Kelstrup, 1999). Alt efter
hvilken vagt der legges pa disse forskellige
aspekter, kan man sondre mellem deltagel-
sesdemokrati, konkurrencedemokrati og be-
skyttelsesdemokrati. Den mest udbredte op-
fattelse legger hovedvegten pa en kombina-
tion af disse elementer i form af forfatnings-
massigl, reprasentativt demokrati, hvor re-
prasentationsorganet, bl.a. igennem afhol-
delse af valg, sikrer deltagelsen og konkur-
rencen. og hvor forfatningen og uafh@ngige
domstole drager omsorg for beskyttelsen.
Ogsa andre sondringer er relevante, sarligt
nar tankerne om politisk demokrati kombine-
res med opfattelser af samfundslivet og sam-
fundsmassigt demokrati.

En central diskussion angdr séledes, hvorle-
des vi — inden for en forstdelse af samfunds-
messigl demokrati - skal forholde os til be-
grebet »folk«. I hvilken forstand taler vi om
et »demos«? Er det sddan at et folk ngdven-
digvis skal referere til en kollektivitet, eller
kan man 1 bredere forstand tale om borgere
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som individer. Hvis man taler om en kollek-
tivitet, er »folk» sd lig »nation»? Kraves der
faelles sprog og historie? Eller kan man mere
abent tale om et demos som »borgere med
rettigheder», bl.a. valgret? Eller som eksi-
stensen af »offentligheder«: rum for offentlig
kommunikation og meningsdannelse? Som
bekendt adskiller opfattelserne sig pa disse
punkter, og nar tankerne om politisk og sam-
fundsmassigt demokrati kombineres, bliver
der tale om temmeligt forskellige demokrati-
opfattelser, der rekker lige fra kommunitare
former der hviler pd etnisk og nationale op-
fattelser af demos, til opfattelser der relaterer
til individer, eventuelt kun som valgere og
deltagere i politisk demokrati.

Der er ikke her plads til at gd narmere ind i
diskussionen af disse demokratiteoretiske be-
greber og diskussioner. Men da emnet her er
analyse af udviklingen 1 EU, skal et par andre
forhold skal understreges. For det fgrste har
det l&nge varet normalt, at vi, ndr vi disku-
terer demokrati, nermest udelukkende ser pa
demokrati i stater eller i mindre enheder. Det
gor de naturligvis af gode grunde, fordi det
netop er i stater at demokratiske styreformer
er blevet udviklet. Men nar vi anvender per-
spektivet pa EU, har vi at ggre med udviklin-
gen af styreformer »ud over nationalstater-
ne«. For det andet er det vasentligt, at vi 1k-
ke kun er stillet over for spprgsmal der angar,
hvad vi forstar ved demokrati. Vi har en lige
s& vasentlig problematik, der angir hvordan
vi skal forsta historiske processer der forer
frem til demokrati, altsd demokratiserings-
processer.

Demokratisering

Demokratisering har at ggre med mulighe-
derne for processer der i den sociale og poli-
tiske virkelighed bidrager til at institutionali-
sere demokrati i dettes forskellige dimensio-
ner. Et demokratiseringsperspektiv angir sa-
ledes de processer der fgrer i retning af poli-
tisk og samfundmassigt demokrati — med al-
le de usikkerheder der ligger i, hvad man me-




re n@jagligt valger at forsta ved dette. Det er
vasentligl 1 tanker om demokratisering at an-
legge historiske og evolutionere betragtnin-
ger. Tanken er naturligvis, at demokratiske
styreformer ikke kommer dumpende ned fra
himmelen, men at de — hvis de bliver realise-
ret — bliver etableret igennem historiske pro-
cesser, ofte igennem harde kampe. Den gene-
relle erfaring er, at de fleste stabile demokra-
tier er blevet etableret igennem ganske lang-
strakte historiske processer, hvor der har
varet mange former for institutionalisering,
ogsa mange gradvise tilfgjelser til etablerede
strukturer. Samtidig er der dog ogsa eksem-
pler pd, at der i swrlige situationer har veret
basis for mere pludselige »installationer« af
politiske, demokratiske strukturer (som f.eks.
i Vesttyskland efter Den anden Verdenskrig).
Disse betragtninger - og ogsa de mange erfa-
ringer man har gjort angdende mislykkede
forspg pd at etablere demokratiske styrefor-
mer — er naturligvis s®rdeles vasentlige i si-
tuationer og perioder. hvor der som i disse ar
er pnsker om aktivt at etablere demokratiske
styreformer.

Ovenstiende betragtninger indebzrer ogsi,
at man kan se demokratisering som forbun-
det med en bred form for institutionalisering.
Denne synsvinkel er vesentlig, fordi den pe-
ger i retning af en tet sammenh@ng mellem
diskussionerne af demokratisering og de di-
skussioner om institutionel udvikling og for-
andring, som er behandlet i ganske megen
teoretisk litteratur.” Lige som i de institutio-
nelle analyser, kan man i analyser af demo-
kratiseringsprocesser anla@gge et bredt per-
spektiv der inddrager udviklingen pé flere ni-
veauer. Lidt groft skitseret kan man hevde,
at der kan foregd institutionelle forandringer
pa et »regulativi« niveau, hvor det serligt er
det formelle regler der ®@ndres, men at der
ogsd kan foregd forandringer pd dybere
normmassige niveauer, hvor det mere er den
faktiske adfierd og de faktiske forventninger,
man har at ggre med. Og endelig findes der et
endnu mere basalt niveau, der har at gore
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med identiteter og basal selvforstaelse. For-
andringerne pa disse forskellige niveauer be-
hover ikke at ske parallelt, og der er store
sporgsmal knyttet til, hvorledes de h®nger
sammen indbyrdes. Disse forhold er ogsi re-
levante 1 en forstdelse af demokratiserings-
processer i en stgrrelse som EU. Droftelserne
af hvilke @ndringer der finder sted pi det in-
stitutionelle niveau — som vi typisk forholder
os til, nar vi ser pa @ndringer i EU’s traktat-
grundlag — ber naturligvis i et bredere per-
spektiv kobles sammen med analyser af ud-
viklinger pa normmassige og identitetsmes-
sige dimensioner.

For-demokratiske former og demokra-
tisk legitimitet

Hvis man anlzgger et demokratiseringsper-
spektiv, er det dbenbart at man i hgj grad ma
se pa, hvad forudsztningerne er for at demo-
kratier kan etableres. Dette er da ogsa en af
de klassiske diskussioner inden for politolo-
gien. Men man ma naturligvis ogsd se pa,
hvilke former for institutionalisering der —
inden for et forlgb — kan vare skridt i retning
af gget demokrati. Det er, kan man sige, vas-
entligt at se pa fer-demokratiske former. Sel-
ve udtrykket er maske ikke si heldigt (for
man ved jo ikke ngdvendigvis pd forhind,
hvad der er for-demokratisk, nir man ikke
kender slutresultatet). Men det illustrerer,
hvad der menes. Sagen er ogsa, at vi sjel-
dent, om overhovedet, finder sociale og poli-
tiske systemer, der fuldt ud lever op til de-
mokratiske idealtilstande.” Dette indebarer
at reale diskussioner af demokratisering i hgj
grad ma beskeftige sig med skridt i denne
retning snarere end med realiserbare idealtil-
stande.

En vigtig betragtning er, at man udmarket
kan sporge til, hvad der kan ggre et politisk
system mere demokratisk, uden at man ngd-
vendigvis hermed angiver, at det herved bli-
ver til et fuldt udbygget demokrati. Hvis man
knytter debatten til sporgsmdl om, hvordan et
politisk system kan geores demokratisk legi-




timt, kan man komme frem til at der er man-
ge mader, hvorpd et politisk system kan
gores mere demokratisk legitimt, altsd i hgje-
re grad leve op til kriterier for demokrati,
uden at de pagaldende tiltag ngdvendigvis
vil lpse alle de problemer der kan vare an-
giende utilstrekkelig demokratisk legitimi-
tet. Ud fra en sidan betragtning kan man
f.eks. argumentere for at der findes mange
forskellige dimensioner af demokratisk legi-
timitet (Beetham and Lord, 1998, Kelstrup,
2001). Saledes kan pget demokratisk legiti-
mitet 1 alle sociale systemer, ogsid EU, opnis
ved at man 1) i hgjere grad lever op til de
vedtagne regler, 2) har storre klarhed mht.
hvem der opfattes som deltagere med rettig-
heder i det pagzldende system, 3) har klare-
re strukturer for reprasentativitet og ansvar-
lighed, 4) er mere effektiv i at producere ac-
ceptable beslutninger, og 5) opnir en hgjere
grad af anerkendelse.*

Sammenh@ngen mellem demokratisering og
legitimitet er ogsa interessant ved at knytte
an til spgrgsmalet om »deliberation« (og
»deliberativt demokrati«). En hovedtanke
heri er, at det at finde lgsninger ved »delibe-
ration«: argumentation med andre forud for
beslutninger, bidrager til legitimitet for de
pageldende lgsninger. Ved at indga i samar-
bejde hvor »det bedre argument« tillegges
vaegl, og hvor der er falles forstdelser an-
géende selve processerne ved beslutningstag-
ning, er man - ifplge denne tankegang - i
stand til at opnd mere legitime lgsninger.’

Disse tanker er vigtige i et udbygget demo-
kratiseringsperspektiv, og ogsa i anvendelsen
af et sddant perspektiv pd EU. Det forekom-
mer saledes i relation til EU vasentligt, at der
kan skabes gget demokratisk legitimitet for
EU-systemet pa en reekke dimensioner, uden
at dette ngdvendigvis indebarer, at EU skal
organiseres pa én ganske bestemt made. Der
er mange forskellige muligheder for at ud-
vikle styreformen i EU, séledes at der er en
temmelig hgj grad af demokratisk legitimitet

i forskellige dimensioner. Desuden er be-
tragtningerne angaende deliberativt demo-
krati og »integration igennem deliberation«
(Eriksen and Fossum, 2000) ogsa vigtige i
diskussionen af EU-systemets beslutnings-
former. Disse betragtninger er ogsa relevante
1 en diskussion af, hvorledes forslaget til en
forfatningstraktat og selve konventsmodellen
kan anskues 1 et demokratiseringsperspektiv.

Samlet set er det vaesentligt, at man ikke kan
anlegge en demokratiseringsbetragtning
uden pad en eller anden made at basere den pa
nogle grundleggende opfattelser af demo-
krati. Det er umiddelbart klart, at sifremt
man hylder den forstaelse, at demokrati kun
kan lade sig gore 1 nationalstater, hvor der er
homogene befolkninger med en kollektiv, na-
tional selvforstdelse, sa giver det ikke megen
mening at tale om demokratisering af beslut-
ningssystemer der gar ud over staterne. Pro-
blemet med en sadan forstaelse er dog, at den
star meget svagt over for kontrol af den
magtudgvelse der finder sted enten transnati-
onalt eller pd anden méade uden for de enkel-
te staters regie, og at den ikke har noget
stzrkt bud pa, hvordan der skal etableres de-
mokratisk kontrol af disse magtforhold. [ den
fplgende diskussion antages en holdning der
er mere aben over for at demokratisering kan
finde sted ogsd i relation til overnationale og
transnationale relationer. Det centrale sporgs-
mal antages ikke s meget at veere om dette
er pnskeligt, som hvorledes dette mest hen-
sigtsmassigt kan lade sig gore.

3. Om det nuvzrende EU, Laekenpro-
cessen og forfatningsdiskussionen

Lad os ferst, inden selve diskussionen af for-

fatningstraktaten og Konventet, se pa nogle

centrale forhold 1 baggrunden for diskussio-

nen.

Debatten om EU og demokrati

Der findes som bekendt en omfattende di-
skussion om EU og demokrati. I de forste
mange ir af det europziske samarbejde var




demokratiaspektet ikke centralt for EF, og
man opfattede i hgj grad EF som et pkono-
misk og teknisk samarbejde hvor der var en
udbredt enighed om at man ville tillade et
sddant. Der var — med et udtryk fra den tid -
en »permissive consensus« (Lindberg and
Scheingold, 1970). Serligt efter afslutningen
af Den kolde Kng (og efter afstemningerne
om Maastricht-traktaten, hvor bl.a. det dan-
ske nej spillede en vasentlig rolle) blev der
imidlertid langt mere opmarksomhed om-
kring EU’s utilstrekkelige folkelige forank-
ring. Op igennem 1990-erne har vi haft en
nasten permanent debat om EU’s »demokra-
tiske underskud«, og der er fremvokset en
ganske omfattende litteratur om EU’s forhold
til demokrati (jvf. bl.a. Pedersen, 2000, Erik-
sen et Fossum, 2000, Kelstrup, 2001 m.fl.).
Det er 1 sig selv inleressant, at gnsket om at
EU skal vare mere demokratisk er rejst med
en sd relativ stor styrke, idet EU jo angar no-
get supra- og transnationalt. Den indbyggede
tankegang synes at vere forholdsvis simpel:
Nir EU fir gget myndighed ogséd direkte i
forhold til borgerne, er der — ud fra en liberal
demokratisk tankegang — en helt naturlig for-
ventning om at denne magt ogsa skal legiti-
meres og kontrolleres som anden magt-
udevelse.

Det vil vere for omfattende her at ga ind i de-
batten om de enkelte spergsmdl knyttet til
EU’s generelle forhold til demokrati. Debat-
ten om EU’s demokratiske underskud har
med alle sine uklarheder mht., hvilken opfat-
telse af demokrati der legges til grund i vur-
deringerne, peget pa en rakke punkter hvor
der er problemer 1 EU-systemet. Det angér
bl.a. fraveret af ét europzisk folk og maske
ogsi af en europeisk offentlighed. mangler i
Europa-Parlamentets stilling som et »nor-
malt« parlament, problemer vedrgrende den
lave valgdeltagelse og »andenrangskarakte-
ren« af valgene 1il Europa-Parlamentet. Pd
hvert at punkierne er der naturligvis storre
debatter. Samudig er det ogsd klart, at over
tid har EU i hgj grad reageret pa debatterne.

Europa-Parlamentet har siden midten af
1980erne faet betydelig storre indflydelse.
Der er kommet en gget abenhed i store dele
af EU-systemet. Det samlede billede er ikke
til at gore op med nogen hgj grad af precisi-
on. Men det er nok fair at sige. at uanset at
der fortsat er omrider, hvor man kan pege pa
forhold i EU’s politiske system, som ikke le-
ver op lil de basale krav til demokrati, som
findes i en liberal stat med reprasentativt de-
mokrati, sd er der pa den anden side sket sto-
re @ndringer, siledes at EU-systemet i hgj
grad 1 dag har mange elementer af liberalt,
demokratisk demokrati.

Laekenprocessen

Ovennzvnte debatter og udvikling indgar
som en del af baggrunden for den nye debat
om Europas fremtid, der startede 1 ar 2000 og
fortsatte 1 den sakaldte Laekenproces. Den
nye runde 1 debatten blev igangsat af den ty-
ske udenrigsminister Joschka Fischer i hans
tale pi Humbolt Universitetet i maj 2000. Fi-
scher krevede en ny debat om EU’s endemal
og institutionelle opbygning bl.a. pa bag-
grund af, at EU stod over for udfordringerne
fra en kommende udvidelse med 10-12 nye
ost- og centraleuropziske lande, men at fel-
lesskabet ikke med den hidtidige struktur var
egnet til at lgse opgaverne hermed. I forbin-
delse med regeringskonferencen i1 Nice i de-
cember 2000 vedtog EU’s regerningschefer, at
man ville indkalde til en ny regeringskonfe-
rence i 2004 om en rekke centrale spgrgsmal
om EU’s fremtidige grundlag, og pd Det Eu-
ropeiske Rids mgde i Laeken i december
2001 udvidede regeringscheferne denne op-
gave. Man vedtog at neds®tte »Konventet for
Den Europziske Unions fremtid«, og i den
ledsagende erkl@ring opregnede man en lang
rekke sporgsmdl, som det skulle vaere Kon-
ventets opgave at tage op.

Man kan sige, at Laeken-erkl®ringen var
overordentlig vidtgdende i sin opregning af
de sporgsmil, som Konventet skulle drgfte,
men at den pd den anden side var meget lidt




specifik med hensyn til Konventets konkrete
mandat. Man fik bl.a. til opgave at fremsztte
forslag om, hvordan EU kan bringes n@rme-
re borgemne, hvordan EU’s politiske liv kan
tilpasses udvidelsen, og hvilken rolle EU skal
spille i den ny verdensorden. I tolkningen af
denne udvikling er det naturligt at sporge,
hvordan det egentligt gik til, at Konventet 1
s hoj grad blev koncentreret om at udarbej-
de et udkast en forfatningstraktat? Svaret er
formentligt, at det ikke pé forhdnd var givet,
at alt arbejdet skulle samle sig om denne op-
gave, men at det i hgj grad var den udvalgte
formand, Valéry Giscard D»Estaing, der var
hovedansvarlig for denne tolkning af Kon-
venlets mission, omend det jo samtidig var
en tolkning der fik tilslutning 1 Det Euro-
pxiske Rad.

Generaliserende er det nok nigtigt at havde,
at ambitionen med Konventet dels var at bi-
drage til at lgse de problemer angaende EU’s
legitimitet, der blev refereret til ovenfor i re-
lation til debatten om EU’s demokratiske un-
derskud, og dels at bidrage til at lgse proble-
mer angiende EU’s effektiviter, som man
kunne forudse vil opsta, nir EU efter en ud-
videlse gar fra at have 15 til at have et bety-
deligt stgrre antal (25-28) medlemmer. Det
har varet den herskende opfattelse i hele pe-
rioden efter Den Kolde Krig, at EU nok skul-
le leve op til en udvidelse («widening«), men
at man samtidig matte gennemfgre en uddyb-
ning («deepening«). Men uanset mange an-
strengelser, lykkedes det ikke pa regerings-
konferencerne 1 1990-erne at Igse »widening-
deepening«-problemet. Et centralt spergs-
mal. nér vi 1 dag skal forholde os til resulta-
tet af Konventets arbejde, er derfor om det nu
- med udkastet til forfatningstraktaten — er
lykkedes at give en lgsning pa problemerne
vedrgrende legitimitet og effektivitet.

Forfatningsdebatten

En anden del af baggrunden for debatten om
Konventet og forslaget til en forfatningstrak-
tat angar den usikkerhed der angdr, hvad man

—

i en EU-sammenh@ng mener med begrebet
»en forfatning«. Naturligvis er der ogsé pi
dette punkt en ganske omfattende diskussion
(jvf. bl.a. Weiler og Wind, eds., 2003). For-
simplende kan man sige, at en forfatning er
en overordnet regelfastsettelse som regulerer
politiske systemers grundlxggende relatio-
ner. 1 en retlig tolkning er en forfatning den
regelfastlaggelse, der star gverst 1 det retlige
hierarki, og som er fastlagt af den forfat-
ningsgivende myndighed. 1 et demokrati er
den forfatningsgivende myndighed i en eller
anden forstand »folket« (1 overensstemmelse
med folkesuver@nitetsprincippet), men da
»folket« ikke kan udove denne myndighed
uden igennem regler, er det samtidig forfat-
ningen selv der igennem sine regler for @n-
dringeme af forfatningen angiver hvordan
den forfatningsgivende myndighed skal ud-
gve sin myndighed.

Regler angdende politisk demokrati vil nor-
malt varet forankret i forfatninger. Sidanne
forfatninger, der som bekendt ikke altid be-
hegver at vere nedskrevne, men kan vare for-
ankrede i s@dvaner, (jvf. den engelske forfat-
ning), vil som regel vare opstdet forud for
egentlige demokratiseringsprocesser, dog
sidan at forfatningszndringer normalt vil
vare dele af institutionaliseringen af det po-
litiske demokrati. Saledes kan demokratise-
ringsprocesser i hgj grad vare knyttet til de
processer der institutionaliserer forfatninger,
jvf. ogsa hvorledes »installationer« af demo-
krati i nye lande ofte er koncentrerede netop
om etablering af nye, demokratiske forfat-
ninger. Udviklingen i Irak er det helt aktuelle
eksempel.

I en EU-sammenhang er det imidlertid inter-
essant, at EU efter en hel del teoretikeres
tolkning allerede havde udviklet en forfat-
ning for hele Laeken-processen gik i gang.
Dette er siledes opfattelsen hos Joseph Wei-
ler. Siledes skriver han om den nuvzrende
debat om en europaisk forfatning: »The ad-
vocacy for a European constitution is not




what it purports to be. It is not a call for »a«
constilution. It is a call for a different form of
European constitution from the constitutional
architecture we already have.« (Weiler, 2003,
18). Hans opfattelse er. at der allerede | Eu-
ropa cksisterer en »constitutional disciplin«
som er parallel til hvad der findes i egentlige
faderationer (ibid, 10 og 21). Det s@rlige ved
den nuverende europziske forfatning er, ud
over at den ikke er nedskrevet, at den hviler
pa »the Principle of Constitutional Toleran-
ce« (ibid, 18). Hermed menes at den ikke
hviler pd en »statist-type constitution« eller
en retlig doktrin, men at den lever fordi de in-
volverede aktgrer i praksis frivilligt accepte-
rer det (ibid, 21). I relation til den aktuelle
debat er hans synspunkt: »Europe has char-
ted its own brand of constitional federalism.
[t works. Why fix it?« (ibid, 23).

Weilers argument er betydningsfuldt, fordi
det abner for en mere differentieret tolkning
af behovet for en formaliseret forfatning.
Man ma se dette i forhold til perspektivet i at
fortsette med den nuverende konstruktion.
Samtidig ma man nok anerkende, at der er en
vis forskel imellem Weilers tolkninger og de
tolkninger, der syntes at vare dominerende
forud for Lacken-erkleringen. Hvis EU i si-
tuationen omkring udvidelsen bide har et
effektivitetsproblem og et legitimitetspro-
blem, ja, sa er der indvendinger imod den nu-
varende organisering, og der er grunde til at
»ordne« forholdene.

4. Om udKkastet til en forfatningstraktat

Da det ikke er muligt med en omfattende
analyse af udkastet til en forfatningstraktat i
denne sammenhang, skal jeg her ngjes med
at fremhave nogle forhold, der forekommer
serligl vaesentlige. Forst kan det fremhaves,
at den nuveerende tekst spiller pi den usik-
kerhed der er knyttet til selve forfatningsbe-
grebet. Pd den ene side er der ud fra en fol-
keretlig opfattelse tale om et udkast til en
traktat, som skal vedtages af de relevante sta-
lers repriesentanter, eventuelt efter modifice-

ringer, og som si ogsé senere skal ratificeres.
Pé den anden side omtaler forfatningstrakta-
ten sig selv i sin titel som en »forfatning for
Europa« og i selve teksten som »denne for-
fatning «.

Set i1 forhold til EU's nuverende traktat-
grundlag, reprasenterer det nuv@rende ud-
kast en vasentlig forenkling. Synspunktet
skal ikke overdrives. for den foreliggende
tekst bestar af mere end 300 sider. Forenklin-
gen bestir dog blandt andet i, at selve struk-
turen i den foreliggende tekst er mere simpel
end i det nuverende st af tre traktater og de
mange protokoller mv. Desuden er der en
forenkling 1 antallet af beslutningsformer.

I diskussionerne om traktaten har det serligt
vaeret spgrgsmal knyttet til de centrale institu-
tionelle bestemmelser, der har pakaldt sig op-
marksomhed i offentligheden. Det galder sa-
ledes sporgsmilet om @ndringer i flertalsreg-
lerne for afstemninger i Radet. Formentligt er
det rigtigt, at de nye stemmeregler for Radet
(med krav om et »dobbelt flertal«: et flertal af
stater der reprasenterer mindt tre femtedel af
Unionens befolkning) vil @ndre magtbalan-
cen til fordel for de store stater i EU. Om det
er s@rligt udemokratisk er pd den anden side
et mere abent sporgsmdil. De nuverende reg-
ler, hvorefter Tyskland med 82 millioner ind-
byggere har 29 stemmer i Radet, mens Polen
med 39 millioner indbyggere har 27 stemmer,
forekommer i hvert fald ikke serligt retferdi-
ge. Usikkerheden angdende magtbalancen i
EU skal naturligvis ogsé ses pa baggrund af at
selve udvidelsen af EU omfatter 10 nye stater
der alle — undtagen Polen — er smi stater. Det-
te er sig selv er en stor @ndring i forhold til
den nuvaerende magtbalance.

De nye regler angdende en fast formand for
Det Europ®iske Rad og forslaget om en ny
EU-udenrigsminister, samt reglerne angaen-
de Kommissionens sammens@tning, er alle
vesentlige. Generelt synes der at vere tale
om en styrkelse af disse institutioners selv-




stendighed og dermed formentligt ogsd af
deres handledygtighed. Ogsa det forhold at
en ra&kke omrader overgér til beslutningstag-
ning ved kvalificeret flertal, peger i retning af
stprre magt til de centrale organer. Europa-
Parlamentet er klart blevet styrket, bl.a. ved
at man gar over til den falles beslutningsme-
tode som den normale form for beslutnings-
tagning. Forfatningstraktaten kan siges at in-
deholde visse fpderale trek. Siledes indehol-
der den klarerere bestemmelser end hidtil om
kompetencedelingen mellem Unionen og
medlemsstaterne, og den indeholder en eks-
plicitering af »forrangsprincippet«: det for-
hold at Unionens love gar forud for med-
lemsstaternes love. Samtidig bestemmer den
i art. 5 at »Unionen respekterer medlems-
staternes nationale identitet, som den kom-
mer til udtryk i deres grundlaggende politi-
ske og forfatningsmaessige strukturer, herun-
der regionalt og lokalt selvstyre. Den respek-
terer deres centrale statslige funktoner, her-
under funktioner, der skal sikre deres territo-
riale integritet og opretholdelse af lov og or-
den samt beskyttelse af indre sikkerhed«.
Man kan anskue forslaget som et forspg pa at
klarlegge mere specifikt, hvorledes man la-
ver en »fpderation af nationalstater«. Dette
begreb, der har veret fort meget frem 1 de-
batten, er samtidig modstningsfyldt (for
hvis en nationalstat er suveran i den traditio-
nelle forstaelse heraf, indgér den ikke i en fg-
deration. Sammenslutningen af suverene na-
tionalstater vil vare en konfederation). Ba-
salt er der 1 forfatningstraktaten tale om en
»blanding« af statslige og unionsmassige
kompetenser. Ogsd angidende den formelle
legitimitet for den samlede konstruktion er
der tale om en »blandingstilstand«: Unionen
hviler ifplge forfatningstraktaten — lige som
EU i dag - pa en kombination af indirekte le-
gitimitet som er erhvervet igennem med-
lemsstaterne, og direkte legitimitet der kom-
mer igennem de direkte valg til Europa-
Parlamentet. Denne basis i en blanding af in-
direkte og direkte legitimitet vil viere beva-
ret.

En vasentlig @ndring er, at forfatningstrakta-
ten indebarer en kraftig styrkelse af formule-
ringerne i traktatgrundlaget af EU’s veerdier
og mdl. Denne vagt pi de normative aspek-
ter er endnu mere markant ved at Det Euro-
pxiske Unions Charter om Grundleggende
Rettigheder indgar som en del af forfatnings-
traktatens tekst.

Det er yderligere interessant — ikke mindst i
et demokratiperspektiv — at forfatningstrakta-
ten indeholder et afsnit (afsnit VI) om »Uni-
onens demokratiske liv«. Her slds princippet
om demokratisk lighed fast: »Unionen re-
spekterer 1 alle sine aktiviteter princippet om
lighed mellem dens borgere. Borgerne nyder
lige stor opmarksomhed fra EU-institutio-
nernes side« (art. 44). Desuden er der artikler
om »princippet om reprasentativt demokra-
ti« (art. 45) og »princippet om deltagelsesde-
mokrati« (art. 46) og ogsd en artikel om
»dbenhed i EU-institutionernes arbejde«. Der
synes séledes at vere en klar og omfattende
inddragelse af principper fra klassisk liberalt
demokrati.

En samlet vurdering af forfatningstraktaten i
et demokrati-perspektiv forer ikke til noget
entydigt billede. Det er markant at en raxkke
af de forhold, der tidligere har givet anled-
ning til kritik af EU’s demokratiske under-
skud, eksisterer uforandret. Samtidig er der
dog pa visse punkter trek der ma tolkes som
en starkere inddragelse af demokratiske
principper. Det gelder i s®rdeleshed den
vagt der legges pa demokratiske vardier og
rettigheder samt den markante og omfattende
inddragelse af principper fra det klassiske, li-
berale demokrati. Borer man dybere i spargs-
malet om, hvilke legitimitetsformer der stir
sterkt i forfatningstraktaten, kommer man
frem til, at denne indeholder flere forskellige
principper, som i nogen grad er i indbyrdes
konkurrence.” Det forekommer rimeligt at
konkludere, at forfatningstraktaten ikke er
noget entydigt bidrag til en demokratisering
af EU. Der er forhold, der peger i denne ret-
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ning, men der er ogsa forhold der peger mod-
sat.

5. Konventet og konventsmodellen

Man kan rimeligt spgrge, om selve arbejdet i
Konventet har reprasenteret et skridt 1 en de-
mokratisk retning i EU. Ogsd her er det lette-
re at stille spprgsmalet end at give et entydigt
svar.

Konventet blev som bekendt sammensat pa
en sidan méade, at der bade var repr@sentan-
ter valgt af regeringerne og af medlemssta-
ternes parlamenter samt de nuvarende insti-
tutioner i EU. Hertil kom observatgrer fra
ansggerlandene. Alene i denne sammenszt-
ning 14 et kompromis, som kan ses som et — i
principperne lidt uklart — forsgg péa at gge
selve forberedelsesprocessens reprasentati-
vitet og legitimitet. Arbejdet i Konventet var
lagt til rette, siledes at det havde en bred
kontaktflade til »de civile samfund«. Der var
en hgj grad af abenhed omkring Konventets
arbejde, og det inddrog ganske mange ak-
tgrer. Man kan havde at ogsa dette bidrog til
en sterkere legitimering af Konventets arbej-
de. Tilsvarende sggte man at fremme debat-
ter i befolkningerne.

Et andet aspekt af Konventets arbejde var at
béide dette og arbejdet i de mange undergrup-
per var lagt an som debatter, hvor det i hvert
fald i princippet var det bedste argument der
skulle telle. Ud fra den demokratiopfattelse,
at det er vaesentligt at der etableres »delibe-
rative fora« som forer til legitimitet via deli-
beration, kan man h@ve at Konventet pé vis-
se mader var lagt an til at danne rammer for
sadanne deliberative, demokratiserende pro-
cesser.’” Imidlertid er det et stort spgrgsmdl,
om Konventets arbejde som det udfoldede
sig 1 praksis skal tolkes pa denne made. I
hvert fald ma der tages vesentlige forbehold
mht. om Konventet levede op til disse ideal-
billeder. Et forbehold er at selve det forhold,
at EU’s egne institutioner var repraesenteret i
drpftelserne, synes at have givet dem en sar-

deles stor indflydelse (Beach, 2003). Et andet
forbehold er, at Konventet i nogen grad blev
»kapret« af formanden, siledes at det 1 hgj
grad var ham der satte dagsordenen og pi af-
gorende made pregede dets arbejde og slut-
resultat (Beach, 2003).

Samlet er det nok mest nmeligt at konklude-
re, at Konventet viste en overraskende stor
effektivitet i sin evne til at nar frem til et
samlet slutdokument, og at det trods alt i no-
gen grad bidrog til en deliberativ proces om-
kring forfatningstraktaten. Men i et stgrre
perspektiv er der grund til n@rmere at drpfte
konventsmodellens anvendelighed. Der sy-
nes i relation til det netop afsluttede konvent
at vere vasentlige begrensninger i forhold
til forestillingen om dbne, deliberative pro-
cesser, ikke mindst pa grund af den made for-
handlingerne blev ledet pa, og den made
hvorpa man naede frem til det samlede for-
slag. Abenheden var storre end den der har
pr&get formandsskabermmes forberedelse af
andre regeringskonferencer. Men hvis kon-
ventsmodellen skal anvendes i fremtiden,
skal der tages skridt til at korrigere nogle af
de problemer. der har vist sig i forbindelse
med dette konvent.

6. Konklusioner

Det centrale sporgsmal for denne artikel var,
hvorledes man skal anskue udkastet til for-
fatningstraktaten og Konventets arbejde i et
demokratiseringsperspektiv. Der er i1 frem-
stillingen gjort en del ud af at klargore, hvad
der menes med et siddant perspektiv. Tanken
er at man ogsd kan analysere demokratise-
ringsprocesser i forhold til EU som snavert
knyttet til de problemer der har at gore med
EU’s institutionelle udvikling. En hovedpo-
inte i artiklen er, at debatten om forfatnings-
traktaten og Konventets arbejde kan anskues
1 dette perspektiv.

Konklusionen angiende forfatningstraktaten
er, at der ikke er noget entydigt billede af, om
en vedtagelse af denne vil fore til mere eller
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mindre demokrati i EU. Den endelige vurde- | ne opfattelser kan anfere imod EU’s nu-
ring af dette vil nok — mere end det er frem- | varende praksis. Diskussionen angér ogsé,
gdet af ovenstdende analyse — afhmnge af, | hvorledes man kan bidrage til en gget demo-
hvilken type demokratiforestilling, man er | kratisering i EU systemet. Det er ingenlunde
tilh@nger af. Ud fra den multidimensionale, | nogen let opgave at finde ud af hvordan et
liberale demokratiopfatelse, som jeg har | mere demokratisk beslutningssystem skal
skitseret ovenfor, forekommer det positivt at | struktureres, slet ikke ndr man ogsé skal enes
viesentlige elementer af denne er indbyggeti | med andre i en proces der skal fgre frem til
forfatningstraktaten. Samtidig er det klart, at | mdlet. Men man ma se i gjnene, at der udgves
vi i nogen grad meder disse tanker inden for | magt bide i supranationale og transnationale
en struktur, der er mere fpderal end EU’s nu- | relationer, ogsd i EU. Derfor er det en va-
varende struktur. Forfatningstraktaten synes | sentlig opgave — ud fra en basal demokratisk
ikke at indeholde mange elementer, der kan | forstdelse — ogsd at bidrage til ordninger der
bidrage til at ggre EU’s mange former for | sikrer at denne magtudgvelse foregér legitimt
»multi level governance« mere demokrati- | og kontrolleret.

ske. Det skal ogsa understreges, at selve ind-
optagelsen af formuleringer angdende libe-
ralt demokrati kun refererer til &ndringer pd | Noter
det rent formelle, regulative niveau. Det er et
abent spprgsmal, om disse @ndringer overtid | 1 For en mere dybtgdende diskussion af demokrati
vil have effekter pa de normmassige og iden- og demokratisering, se Jakobsen og Kelstrup,

titetsmassige niveauer. red., 1999.
2  Her tznkes pd den omfattende litteratur om de

mange former for nyinstitutionalisme, jvf. f.eks.

i ae :
Konklusionen angédende konventsmodellen Canmpbell and Federsen (adss. 2001

Syt dc.nne har vist en overraskende funkii- 3 Jvf. Robert Dahls tanker om, at vi i praksis har at
onsduelighed, men der er store forbehold gore med »polyarkier« (Dahl, 1989).

mht. om m‘Dde"e{_‘ har _fu“gerel som et ek- | 4 Jeg har forspgt en sddan analyse i Kelstrup, 2001
sempel pa et »deliberativt forum«. Man md | 5 For tanker om deliberativt demokrati anvendt i

sdledes vare tgvende over for at pésta, at der forhold til EU, se bl.a. Eriksen and Fossum
inden for en sddan model altid er tale om en (eds.), 2000, og Eriksen et al., 2003 samt Haabhr,
serlig demokratisk beslutningsform. Nér sel- 2001.

ve konventsmodellen alligevel vurderes for- For en fortrinlig analyse heraf, se Olsen, 2004.

holdsvis positivi, h&nger det sammen med Jvf. ogsi diskussionen om, hvorvidt der inden for
at den naturligvis skal ses i forhold til alter- EU findes ‘sa:rilgc.l »sterke  offentligheder«
nativerne. Man kan med en vis rimelighed («strong publics«), Eriksen and Fossum, 2002.

h&vde. at konventsmodellen er mere egnet til
forberedelse af stgrre traktat@ndringer end
de traditionelle regeringskonferencer. Referencer

~

Man kan sperge hvor vasentlige disse kon- | Beach, Derek, 2003: »Konventet, Udenrigs, 2003,

Klusioner er i1 en situation, hvor der er stor 4,s.21-27.

usikkerhed om skabnen for forfatningstrak- | Beetham, David and Christopher Lord,1998: Legiti-
taten. En veasentlig konklusion af artiklens macy and the European Union. London. and New
overvejelser er imidlertid at diskussionen om York: Longman

demokrati i EU ikke kun skal forstis som de- | Bonde, Jens-Peter, 2004: »EU-slat uden valgerex,
batter om, hvilke idealmodeller man skal op- Politik (tidligere Politologiske Studier), nr. 1, 7.

stille, eller hvilke kritikpunkter man ud frasi- | 2782n8 2004, 48-51.
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EU’s forfatningskrise

i perspektiv

Thomas Pedersen, lektor, Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet

1. Indledning

Pi tzrsklen til Europas historiske heling sy-
nes europzeme i fa&rd med at miste pusten.
Man halter i mal i den forstand, at den insti-
tutionelle tlpasning, som skulle ledsage
pstudvidelsen, ikke er pa plads. Den aktuelle
stilstand — nogle vil sige krise — i EU’s trak-
tatforhandlinger er samtidig en oplagt anled-
ning til at standse op og stille nogle grund-
lz2ggende spprgsmal vedrgrende unionens in-
tegrationstempo; udviklingsretning og be-
grensninger. Mens det ville vare ufrugtbart
at forspge sig med specifikke prognoser over
udfaldet af de forspg, som i disse méneder
gores pa at redde forfatningstraktaten, kan
det vare nytigt med afs@t i forskellige teori-
er at fremlegge el skgn over rekkevidden af
EU’s problemer. Desuden kan historiske ana-
logier forsigtigt anvendt bidrage til at kaste
lys over den problematik, EU stér over for.
Artiklen starter med en vurdering af udkastet
til forfatningstraktat, hvorefter forhandlings-
sammenbruddet og ¢studvidelsens effekter
analyseres ud fra forskellige teoretiske og hi-
storiske synsvinkler.

2. En foederal forfatningstraktat

Amsterdam-traktaten lagde vaegten pa en ud-
videlse af integrationen til blgde, socialde-
mokratisk preegede omrider sdsom beskafti-
gelse.  Nice-traktaten  bergrie  fglsomme
magt- og kompetence-spprgsmal men meget
naturligt — eftersom traktaten alene var fore-
beredt af diplomater - indeholdt den desuden

en lang r&kke andre bestemmelser. Med ud-
kastet til forfatningstraktat blev der imidler-
tid fremlagt en tekst, som bade var langt me-
re internt koherent og mere foderalt praeget
end de foregaende. Det markedes, at et bre-
dere spektrum af aktgrer, herunder europa-
parlamentarikere og nationale parlamentari-
kere, havde haft indflydelse pa den delibera-
tive proces i1 konventregi. Ser man pa forfat-
ningsudkastets hovedpunkter, slar det €n, at
der er tale om punkter, som genfindes i klas-
siske fgderationsprojekter: (i) en opregning
af felles vardier (i1) skabelse af en falles
handleevne udadtil - in casu den falles uden-
rigsminister og prasidenten for det Euro-
paiske Réd (iii) en klar kompetencefordeling
mellem regeringsniveauer — i forfatnings-
traktaten sker det i form af en slags kompe-
tencekatalog og (iv) en fastleggelse af magt-
fordelingen mellem delstaterne — i forfat-
ningstraktaten gennem forslaget om et dob-
belt flertal. Bemark at der hermed lzgges op
til etablering af et »dobbelt to-kammersy-
stem« i EU i den forstand, at der til opdelin-
gen imellem Europaparlament og Minister-
rad, som representerer hhv. befolkningslogik
og nationalstatslogik, fgjes en magtfordeling
mellem befolkningsrige og befolkningssvage
medlemsstater indenfor Ministerridet. Hvad
angér integrationens bredde synes man at ha-
ve ndet et metningspunkt, om end det ikke
kan udelukkes, at de central- og @steuro-
paiske lande, ndr de fgrst er indtridt i unio-
nen, vil forsgge at fgje nye policy-omrader til
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det eksisterende samarbejde. Erfaringen vi-
ser, at nye medlemmer p& denne mide ofte
fir lov ul at s@tte deres preg pi unionen —
hvilket ogsa set fra den samlede unions syns-
punkt er hensigtsmassigt, da det ggr det
nemmere for den pigaldende medlemsstat at
selge medlemskabet til sin befolkning. Der
er dog ogsa sui generis trek i EU’s foderale
forfatningsdokument: F.eks. bestemmelserne
om forsterket eller struktureret samarbejde,
som ger det muligt for en mindre gruppe af
medlemslande at danne en slags kernestruk-
tur inden for unionen.

Dj@velen ligger som bekendt gemt i detaljen.
Det er sdledes karakteristisk for forfatnings-
udkastet, at det efterlader en rekke lgse en-
der; der fastlegges nogle generelle bestem-
melser, som mangler at blive omsat i praksis.
Usikkerheden forstzrkes af, at vi ved meget
lidt om, hvordan de mange nye medlemslan-
de vil opfere sig i den daglige, politiske pro-
ces. Vil de presset af en forventningsfuld be-
folkning forfagte en slags nythatcheristisk
juste retour politik og i den forbindelse skabe
sub-regionale koalitioner af mere varig ka-
rakter. Vil de — méiske med undtagelse af de
stprre nationer som Polen — holde en lav pro-
fil de fgrste dr og satse pa at opnd en slags
klientstatus i forhold til et eller flere af de to-
neangivende, gamle medlemslande? Eller vil
vi opleve de nye medlemmer udvise en selv-
bevidst adfierd, maske til dels som kompen-
sation for de foregdende drs tilpasningspoli-
tik i forhold til EU? Det er klart, at dette
spargsmil ma besvares, ferend man kan dan-
ne sig et mere precist billede af, hvad en
vedtagelse af forfatningstraktaten vil betyde.
Is@r er det vigtigt for en vurdering af, hvor-
dan en dobbelt flertalsprocedure vil komme
til at virke. Man kan meget vel tenke sig, at
det 1 praksis vil blive relativt nemt at passere
»statstersklen«, dels fordi adskillige stater
efter udvidelsen er mini- eller mikrostater;
dels fordi der som sagt kan vise sig en ten-
dens til, at mange nye medlemmer vil holde
lav profil de forste ar. Hertil kommer endelig

hele den uformelle, specielt gkonomiske
magtdimension, som naturligvis vil indvirke
pa den made, beslutninger trzffes pa.

Alt i alt, ma forfatningstraktaten karakterise-
res som et stort spring fremad i retning af en
decentral forbundsstat af szrlig art. Det
serlige ved den fgderale struktur, der afteg-
ner sig i udkastet, er fgrst og fremmest den
serlige stilling, som indrgmmes de stgrste
medlemsstater, ikke kun som folge af det
dobbelte flertal men ogsa pa grund af be-
stemmelsen om struktureret samarbejde og
oprettelsen af en post som prasident for det
Europziske Rad. Historisk betragtet. er der
intet overraskende i dette: Modsat f.eks.
Frankrig havde New York anno 1787 ikke en
glorvaerdig, imperial fortid. Politisk, er
sporgsmdlet snarere, om og i givet fald hvor-
dan man kan finde en passende balance mel-
lem pa den ene side de europziske stormag-
ters behov for at markere, at deres nationers
profil ikke udviskes, og at de spiller en cen-
tral rolle 1 unionens virke, maske isar 1 for-
hold til omverdenen. P4 den anden side, de
mindre og sma staters behov for garantier,
der sikrer, at de ikke mister det minimum af
indflydelse, der skal til for at de kan retfer-
diggore medlemskabet over for deres befolk-
ninger. Problemet er vel at maerke ikke sta-
tisk. Eksempler som Schweiz viser, hvordan
der over tid kan skabes en hgj grad af tllid
mellem delstater, som er kulturelt meget for-
skellige. Samudig lades de enkelte nationale
samfund naturligvis ikke ubergrt af de om-
struktureringer, som vedtages i EU-regi —
f.eks. det indre marked med den homogeni-
sering, som det trekker med sig ogsa pa qu-
asi-kulturelle omrader. Eller Mgntunionen 1
det omfang den placerer en rekke lande i en
art pkonomisk skabnefellesskab i forhold til
omverdenen. Hverken interesser eller identi-
tet er statiske stgrrelser, og selv inden for en
grundleggende kulturel forstdelse af natio-
nen og nationslignende fellesskaber, hvor
essensen i den felles identitet forstas som en
falles offentlig kultur, kan der efterlades
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plads for dehberation, evolution og fornyel-
1
se.

3. Takltisk intermezzo?

Det forste sporgsmal, der melder sig i for-
spget pad at analysere sammenbruddet i EU's
forhandlinger om forfatningstraktaten, er na-
turligvis problemets omfang. Har vi at ggre
med et takusk intermezzo betinget af opga-
vens art — evt. kortsigtede eller konjunkturel-
le faktorer? Eller har vi at gore med et pro-
blem, som ryster selve unionens sokkel? Det
er velkendt i EU-politikken, at sager underti-
den bringes frem til beslutning for hurtigt,
dvs. fpr sagerne er modne, eller at beslutnin-
ger, som kunne have varet besluttet, ikke be-
sluttes, fordi det »forkerte« medlemsland har
formandskabet. Undertiden sylter et for-
mandsland bevidst en sag: eller det geor
mdiske simpelthen sit arbejde darligt, og i
sjeldne tilfelde bryder forhandlinger sam-
men, fordi de @vrige medlemslande ikke kan
unde det land, som har formandskabet, den
sejr, som det er at bringe vanskelige forhand-
linger i hus. I tilfzldet forfatningstraktaten,
er der ingen tvivl om, at forholdet mellem det
italienske formandskab og en rzkke andre
medlemslande var bet@ndt op til Bruxelles-
topmepdet 1 december 2003. Uanset den offi-
cielle forsoning mellem den tyske og den ita-
lienske regering har Schroder neppe varet
indstillet pd at anstrenge sig ud over det s&d-
vanlige for at hjzlpe Berlusconi i mal. Ber-
lusconis malplacerede kommentarer tul Mil-
lers helikopter-ulykke, tyder heller ikke pa, at
det italiensk-polske forhold er s@rligt harmo-
nisk. En anden tolkning, som ikke udelukker
den ferste, er at visse regeringer har gnsket at
udsette forhandlingerne med henblik pa at
kunne k®de forfatningsforhandlingerne sam-
men med de vigtige forhandlinger om bl.a.
budgettet, landbrugspolitikken og optagelsen
af Tyrkiet, som venter senere i dette arti. Po-
len forspger muligvis at kaede forfatnings-
traktaten sammen med budget- og landbrugs-
forhandlingerne, men hvis det er hensigten,
ser det ud til, at taktikken giver bagslag jf. det

—

opror, som efter forhandlingssammenbrudde
er brudt ud blandt neuobetalerlandene. Sna-
rere end at bgje af ser man Polens modparter
forhgje indsatsen. En siadan eskalation og lin-
kage-ekspansion kan vzre farlig.

4. Oget risiko for fejlkalkulationer.

Normalt er det fremmende for mulighedeme
for at na ul enighed i EU, at samarbejdet ersd
bredspektret, som det er. Det giver mulighed
for at forhandle store pakkelgsninger, hvor
alle bliver tilgodeset.” Men linkage-tatheden
kan blive si stor, at det hele falder pa gulvet.
Iser forekommer det risikabelt at sammen-
kede flere forskellige, hojpolitiske spgrgs-
mdl. Det karakteristiske ved hgjpolitiske sa-
ger er jo, at det her er svart at beregne forde-
le og ulemper for de enkelte aktgrer. Sagerne
sztter fplelserne 1 kog. Dermed forgges risi-
koen for fejlkalkulationer. Som Robert Put-
nam har vist, handler internationale forhand-
linger i hgj grad om at anlegge skon over
modpartens »win-set«, dvs. de aftaler, som
modparten/erne kan gd med til." Putnams
model er imidlertid meget kompleks, og de
faktorer, som han viser indvirker pd en rege-
rings win-set, er ikke rangordnet. Groft sagt
er iszr tre faktorer vasentlige: (i) kan den
pagaldende stat undvare en aftale (her kom-
mer interdependensen ind i billedet) (ii) hvor
starkt star den politiske leder 1 valgerbefolk-
ningen (iii) hvad mener lederen selv ? Mens
de to forste rammevilkar er rimeligt lette at
sette pa formel, er det tredje spgrgsmal an-
derledes vanskeligt at besvare. Et svar forud-
setter kendskab til den pdgzldende statsle-
ders holdninger, temperament og baggrund.
Her melder problemerne sig for EU. Hidtil
har EU langt hen ad vejen fungeret som en
klub-lignende struktur. Store udvidelser i
medlemskredsen ggr det imidlertid vanskeli-
gere at bedsmme win-settene i de enkelte
medlemslande. Problemet er s@rligt akut i
stater, hvor bide det politiske system og den
politiske kultur er centralistisk, hvorved den
politiske leder far et betydeligt riderum. Po-
lens politiske system er ikke udpraeget cen-
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tralistisk. Derimod er den politiske kultur
praget af en tradition for samling omkring
nationens leder 1 konfrontationer med omver-
denen. Man kan madske sige, at Polens politi-
ske kultur forstaeligt nok er preeget af et vist
belejringssyndrom, og Millers veto i for-
handlingerne om EU’s forfatningstraktat har
i en vis forstand anbragt Polen i en rolle, den
kender udmarket, og som den i og for sig tri-
ves 1. Samtidig star Spanien og Polen serde-
les staerkt 1 forhandlingerne, fordi de to stater
kan undvare en aftale. De fordele, de to lan-
de opnir ved at blive inden for Nice-trakta-
tens rammer, er sa evidente og vasentlige, at
deres modstand mod forfatningstraktaten er
fuldt forstdelig. Det polsk-spanske inter-
mezzo viser samtidig pa interessant vis,
hvordan en del- og hersk-taktik, som den
Frankrig og Tyskland praktiserede 1 Nice,
kan give bagslag 1 et forhandlingsmiljg som
EU, hvor forhandlingsspillene er iterative.
Mere generelt kan man sige, at gstudvidelsen
har skabt et mere komplekst forhandlings-
miljg, hvilket taler for, at forhandlingsfre-
kvensen i EU nedsattes af hensyn til syste-
mets stabilitet. Aktuelt stir man imidlertid
med en vifte af bundne opgaver i handen.

5. Fortidens skygge

[ et beslutningssystem som EU, hvor meget i
realiteten afggres som soft law pd topmegder-
ne, bliver koalitionspolitik i sagens natur
ganske vigtig. Forhandlingerne om forfat-
ningstraktaten var siledes starkt pdvirkede
af konfrontationen mellem USA og en rakke
EU-lande i Irag-spergsmalet. Sagen havde
bdde positive og negative effekter pd EU’s
beslutningsevne. P4 den positive konto kan
anfores, at det fransk-tyske sammenhold var
serdeles solidt i efterdret 2002, hvilket bl.a.
udmentede sig 1 en uformel aftale om EU’s
budget, som banede vejen for slutaftalen om
pstudvidelsen i december 2002. P4 den nega-
tive konto stir imidlertid, at Irag-sagen split-
tede Europa i to lejre og 1 hvert fald set med
franske gjne demonstrerede problemerne ved
beslutninger i en stor-union. Det var i forbin-

delse med EU’s droftelser om Iraq, at praesi-
dent Chirac udtalte de famgse ord, at..” @steu-
ropeerne (og vist iser Polen) havde forspildt
en lejlighed tl at tie«; ord som bestemt ogsa
huskes 1 Warszawa. Fortiden kastede derfor
naturligt en skygge over forfatnings-forhand-
lingerne. Frankrig ville godt sende et signal
til polakkerne o.a. om, at det udvidede EU far
svert ved at fungere effektivt, medmindre
der etableres en sterkere ledelse — det vare
sig formelt og/eller uformelt.

Heller ikke briterne var uden skyld. Polen og
Spanien troede l®nge de havde briternes
stiltiende stotte til en hard forhandlingsposi-
tion, som kun kunne bremse foderalisterne,
men Blair og Storbritannien var splittet: P
den ene side havde Blair forstdelse for det
polsk-spanske synspunkt og var interesseret i
en udsettelse, da han derved slap for en be-
tendt indenrigspolitisk debat om, hvorvidt
der skulle afholdes folkeafstemning om for-
fatningstraktaten. P4 det mere principielle
plan sa briterne en interesse i at bremse de
mere vidtgdende. fgderale planer. Samtidig
kunne Blair leve med alternativet til en afta-
le, dvs. Nice-traktaten. Pa den anden side ¢n-
sker UK ikke at lade sig isolere i forhold til
det dynamiske fransk-tyske samarbejde, som
1 de senere dr er blevet yderligere institutio-
naliseret bl.a. med udstationering af embeds-
mand fra partnerlandet i alle ministerier, li-
gesom man et stykke ad vejen deler fransk-
mendenes bekymring ved udsigten til at bli-
ve lgbet over ende af koalitioner af smd og
mellemstore stater *. At the end of the day sy-
nes det sidstnevnte hensyn at have vejet tun-
gest. Blair prioriterer uformelt stormagts-
samarbejde inden for EU ( evt. et direktorat)
over en alliance med f.eks. Polen jf. ogsé de
planlagte formgder mellem de tre store forud
for de kommende forfatningstraktatforhand-
linger. Sidelpbende med forfatningsforhand-
lingerne var de tre stgrste EU-lande siledes
involveret i forhandlinger om et tettere for-
svarssamarbejde. Ser man hen over hele pe-
rioden 1990 til 2002 kan man sige, at et
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menster af fransk-tysk rivalisering og polari-
sering mellem Frankrig-Tyskland pd den ene
side og Storbritannien pd den anden er blevet
aflgst af et center-periferi mgnster med de tre
store lande som kemnen i et sterkt udvidet
EU. For sa vidt er det logisk og enkelt:
Frankrig og Tyskland kunne tilsammen styre
det lille EU i de store spgrgsmél, men for at
kunne fortsztte med at gore det i det store
EU, har de brug for Storbritannien. Samtidig
har briterne pa det seneste fiet mere at hand-
le med i forhold til specielt Tyskland. Blair-
regeringen har dygtigt opbygget tztte, ufor-
melle band til Spanien og Dsteuropa. Det be-
tyder set fra Berlin, at et t@ttere samarbejde
med Storbritannien kan bruges til at reparere
pa Tysklands noget ramponerede image 1i
@steuropa. I et storre perspektiv betyder det-
te muligvis i anden omgang, at Tyskland fg-
ler sig i stand til at udvise stgrre fleksibilitet
i forhold til f.eks. Polen.

Historien om europisk integration er i hgj
grad historien om dygtig timing. Gradualis-
me og evne til at fastholde et mal over lang
tid °. Set i det lys er sammenbruddet i EU’s
forfatningsforhandlinger maske mere udsat-
telse end sammenbrud. Man kan drage en
forsigtig parallel til USA 1787, hvor Rhode
Island lenge blokerede for vedtagelsen af
unionsforfatningen og forst gav sig, da de
store delstater gik med til at oprette et senat.
Maske har man for travlt i EU, som Larry Si-
edentop advarede om for et par 4r siden °. I
2003 var de stpttestrukturer endnu ikke pa
plads, som behgves for at bere det store pro-
jektigennem. Og i bagklogskabens lys havde
Giscard D Estaing nok veret lidt for dygtig
til at s@tte sin vilje igennem i konventet. Det
er i hvert fald evident, at hans diplomatiske
evner ikke star mil med hans intellektuelle
brillans, som bl.a. Helmut Schmidt har be-
skrevet i sine erindringer.’

6. Systemkrise
Bagved disse takuske forstyrrelser lurer
imidlertid nogle mere fundamentale proble-

—_—

mer, som bl.a. har at gare med magtbalancen
mellem store og smid medlemslande 1 EU,
Det er vigtigt at huske, at Polen og Spanien
ikke star alene med deres skepsis over for be-
slutningsmetoden dobbelt flertal. I perioden
frem til topmedet om forfatningstraktaten i
2003 havde de sma og mindre medlemslande
afholdt i hvert fald ét »fraktionsméde«. For-
handlingssammenbruddet var samtidig kul-
minationen pa en l&ngerevarende tendens til,
at de store lande forsgger at etablere en ufor-
mel ledelsesstruktur i unionen. Man kan an-
skue problemet ud fra to synsvinkler: Ud fra
en funktuonel betragtning kan det forekomme
hensigtsmassigt at tilfere den udvidede uni-
on stgrre handlekraft. Ud fra en magtpolitisk
synsvinkel er der tale om, at politiske ledere
i de store medlemslande i en vis forstand for-
sgger at ga Bismarck i bedene og etablere en
magtstruktur kendetegnet ved double-hat-
ting: Det vil sige en struktur, hvor f.eks.
Frankrigs president samtidig 1 praksis agerer
president for EU — evt. 1 samarbejde med de
to andre EU-stormagter. *

Umiddelbart efter forhandlingssammenbrud-
det truede Chirac med, at det kunne komme
pa tale at etablere et Europa i flere hastighe-
der. Truslen om et kerneeuropa forekommer
dog i vid udstrzkning at vere bluff — i hvert
fald sa lenge EU ikke er totalt handlingslam-
met. Ikke kun fordi de juridiske problemer,
som knytter sig til etableringen af et Europa i
flere hastigheder, er formidable; ogsa fordi
specielt Tyskland frygter, at en sddan opsplit-
ning af unionen skal fgre til unionens sam-
menbrud. Tyskland har store interesser 1 at
bevare Central- og @steuropa inden for EU.
Som det land, der har de stgrste pkonomiske
interesser i Central- og @steuropa, har Tysk-
land fra starten set EF/EU som et middel til
at skabe forudsigelighed og stabilitet og for-
hindre exit. EU udggr en langt mere stabil og
effektiv retsorden for en gkonomi med store
extra-territoriale interesser end f.eks. el
NAFTA-lignende regime. Og siden Tysk-
lands og Frankrigs brud pd @MU-ens stabili-
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tetspagt har de to lande i den grad mistet tro-
vaerdighed i1 resten af unionen, at en varig
svackkelse af EU, maske 1 fgrste omgang i
form af dannelse af en rekke sub-regioner
inden for EU, meget vel kunne blive resulta-
tet af skabelsen af et Kerneeuropa. I en situ-
ation hvor Tyskland har mistet good-will i
@steuropa, og UK har vundet betydelig stgt-
te 1 Psteuropa til sin pro-amerikanske uden-
rigspolitik, har Tyskland alt at tabe ved at ga
med 1 et Kerneuropa, som signalerer gget di-
stance til Dsteuropa. Generelt kan man sige,
at hvor den fransk-tyske akse tidligere pa
mange mader spillede en integrativ rolle i
EU, spiller den i dag en overvejende disinte-
grativ rolle.

Et af de store ubesvarede spgrgsmal er, hvor-
for Frankrig ikke blokerede for gstudvidel-
sen. Frankrig var fra starten skeptisk over for
projektet. Mitterrand forsggte med sit forslag
om en europaisk konfgderation at forhindre
en egentlig udvidelse af EU mod @st, og i de
fprste europaaftaler stod der intet om, at cen-
tral- og gsteuropaerne havde krav pa et med-
lemskab af unionen. Fgrst med kebenhavner-
erklaringen fra 1993 lykkedes det en ih@rdig
koalition af briter, tyskere og skandinaver
med stgtte fra Italien at indfgje et utvetydigt
lofte om medlemskab i EU’s topmgdeerk-
leringer. Fra midten af 1990-erne synes
Frankrig at have konkluderet, at man i stedet
for at bremse udvidelsen matte forsgge at fi
det bedste ud af den. Man har séledes lagt
viegt pd, at gstudvidelsen vil styrke Europa
som handelspolitisk magtfaktor, ligesom gst-
europxernes traditionelle optagethed af sik-
kerhedsspgrgsmdl blev vurderet som en fak-
tor, der kunne bruges til at realisere franske
planer om et felleseuropaisk forsvar, Pa det
sidstnavnte punkt har man dog taget fejl, idet
osteuroperne sluttede op bag Storbritannien
og USA i Irag-krisen. Men den atlanticisme,
som 1 fgrste omgang vakte irritation i Paris,
kan havdes pd et dybere plan at afspejle en
optagethed af det kulturelle, som i anden om-
gang udmerket kan harmonere med det fran-

ske gnske om at hevde og forsvare den euro—w
peiske — og i bund og grund ogsa vestlige —
civilisation.

Samtidig har Frankrig dygtigt keedet gstudvi-
delsen sammen med institutionelle reforme
— forst i form af Nice-traktaten, dern=
form af konventets udkast til en forfatn
traktat — i hib om derigennem at sik'
Frankrig bevarer en stor indflydelse i E'

ter gstudvidelsen. Nok sa afgerende har
som navnt veret de uformelle tilpasning. .
form af dannelsen af bilaterale og trilaterale
strukturer. Endelig venter Frankrig sig visse
politiske fordele af udvidelsen med Rumani-
en — medlem af la francophonie - og Bulga-
rien.

Hvad angar Tyskland har man l@nge stiet for
en linje, hvor udvidelsen blev balanceret af
uddybning af integrationen. Set fra Berlin er
sammenbruddet 1 forfatningsforhandlingerne
derfor sarligt problematisk: Forfatningen
med dens dobbelte flertal og styrkelse af det
Europziske Rids ledelse er nemlig en vas-
entlig del af betalingen for accepten af gstud-
videlsen med den udvanding af den integrati-
onen. den risikerer med medfere. Der er med
andre ord nogen, der foler sig lidt snydt — el-
ler overlistet.

7. En felles europzisk identitet?

Det er vard at pipege, at den optagethed af
vardier og identitet, som preger udkastet til
en forfatningstraktat, pa det diskursive plan 1
vid udstreekning kan fores tilbage til den in-
teresse for Europa, som central- og gsteuro-
peiske intellektuelle var med til at vaekke til
live fra midten af 1980-erne. Central- og @st-
europa tvang et sevnigt Vesteuropa til at be-
sinde sig pd sin kulturarv. Man havde i Vest-
europa viennet sig til at tage det europeiske
for givet, og pludselig blev man — som map-
pedyret, der pludselig oplever, at hans pa-
kledning er blevet mode — modtaget med be-
gejstring, niar man fremsagde det, der lpd
som fraser. Fraserne fik nyt liv, men hvor det
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symbolpolitiske vakte stor genklang i Cen-
tral- @st og Sydeuropa, blev der samtidig fort
en mere interesseorienteret europapolitik 1
medlemslande som Frankrig og Tyskland,
hvor europadiskursen snart mere var legiti-
merende end konstitutiv.

Traditionelt har man talt om, at der i Europa
eksisterer to nationsopfattelser: En vestlig
med vagt pa det politiske i nationen og en
pstlig med vagt pd det kulturelle, ofte etni-
ske.” Der er dog vigtige nuancer i det billede:
Officielt og at demme efter den méde, landet
fremstilles i mange lzrebgger, er Frankrig en
politisk nation. 1 praksis har man dog lagt
stor vagt pa bl.a. sproglig assimilation og
kollektive erindringer. Storbritannien fore-
kommer at vare en hybrid-nation: Kulturel i
sin fokus uden at vare etnisk. Vagten har
varet lagt pa den britiske livsform herunder
bestemte symbolladede institutioner. Hvad
angar det moderne Tyskland er det jf. Haber-
mas o.a. i stigende grad pavirket af politisk
nationstenkning med vagt pa rettigheds-
aspektet. Underspgelser viser, at civilsam-
fundet generelt er relativt svagt i det nye
Central- og @steuropa; det er det dog ogsé i
dele af Vesteuropa, mest udpreget i Spani-
en.'’ Pointen er, at EU’s demokratiske kultur
vil blive pavirket af gstudvidelsen. En forsig-
tig forudsigelse er, at den dansk-skandinavi-
ske demokratimodel med betoning af folke-
lig deltagelse, vil blive tr&ngt (yderligere) i
defensiven jf. ogsa de nyroyalistiske tenden-
ser i dele af @steuropa.' Fuchs og Klinge-
manns analyse viser desuden, at der er pro-
blemer med lovlydigheden og afstandtagen
fra vold pa Balkan og i landene @st for Polen
m.v. Derimod lever kulturnationen i bedste
velgaende i Central- og @steuropa, og man
aner en gryende mods@tning mellem to mé-
der at tale politik pa inden for det nye kom-
munikationsfallesskab, som »EU-nationen«
udger."” Nationen er i hgj grad - og meget
forstdeligt — noget levende og emotionelt i
Central- og @steuropa, hvor den i Vesteuropa
i hpjere grad er blevet et rationelt interesse-

|

og vardifellesskab. Denne kulturklgft skal
ses i sammenhang med de feéderalt pregede
beslutningsprocedurer, som forfatningstrak-
taten foreslar. Som J. Weiler papeger vil bor-
gere kun lade sig nedstemme af borgere, med
hvem de foler en samhgrighed.'* Der skal
med andre ord vere et demos, et politisk
folk, for at flertalsdemokratiet fungerer ogsi
1 de mere folsomme sager. Som navnt kan
kun tiden vise, hvor stor legitimitet, flertals-
afggrelser vil nyde i det udvidede EU.

Om de nye medlemslandes reprasentanter i
EU-organerne allerede nu i nogen menings-
fuld grad er indsocialiserede i EU’s arbejds-
metode, og om de — givet deres antal — over-
hovedet lader sig indsocialisere, er et stort
spergsmal. Ganske vist skal man ikke under-
vurdere den socialiserende effekt af den lan-
ge tilpasningsperiode til medlemskabet. Men
man kan ikke udelukke, at de nye medlem-
mer vil virke ved eksemplets magt — men vel
at marke i1 retning af omformning af unionen
i retning af et mere koalitionspraget fzlles-
skab og maiske et elitekartel i Lijpharts for-
stand. En assimilation lader sig nzppe gen-
nemfgre blot med henvisning til, at en af Eu-
ropas ferste unionsplaner blev fremlagt af en
bghmisk konge, kong Podiebrad i 1464."

8. Afslutning

Som pédpeget rejser den aktuelle forfatnings-
krise i EU en rekke mere grundleggende
spergsmal vedrgrende unionens udviklings-
retning og begrensninger. 1 betragtning af
hvor vidigdende @ndringer, der er foresldet,
er det ikke overraskende, at projektet er lpbet
ind 1 vanskeligheder. Det som nu er proble-
met set med forfatningstilhangernes gjne, er
at man risikerer en ny fiasko, hvis krise-
lgsningsindsatsen forceres. Faldgruberne be-
finder sig ikke kun pid lederniveau. Man er
ogsa ngdsaget til at tage hgjde for de mange
folkeafstemninger, der planlegges afholdt
om forfatningstraktaten; en omstendighed,
der muligvis har medvirket til at sette skub i
de tyske drgftelser om kompromismodeller i
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form af modifikationer af det dobbelte flertal.
Det skal dog samtidig erindres, at man alle-
rede er enige om ganske meget, at man har
sendt et signal til omverdenen om, at Europa
skal styrkes, og at the sunk costs i Pierson’s
forstand derfor er betydelige, ikke kun mélt i
tid men ogsd malt i politisk prestige."

En af de mere interessante reformer, som
kunne overvejes, er elablering af et senat,
som det kendes fra USA, evt. kombineret
med en @&ndring af beslutningsreglerne. Som
EU ser ud i dag, mangler unionen et egentligt
senat, hvad enten man tenker sig, at det skal
have befgjelser over en bred kam, eller man
onsker at afgrense dets kompetence til
serligt felsomme omréder.

Det er vard at bemarke, at kriser ofte i EU’s
historie har haft overraskende, undertiden
ogsa utilsigtede konsekvenser: Kriser sker-
per aktgrernes opmarksomhed og ekspone-
rer svagheder i de aktgrer eller strukturer,
som er til debat. For de mere deliriske natu-
rer kan et kig ned i afgrunden ligefrem vare
sundt. Den aktuelle krise demonstrerer
utvivisomt set med manges gjne behovet for
en sterk ledelse inden for rammerne af det
Europziske Rid. Om visse aktgrer, madske
iser Frankrig, som har mindre at tabe ved
status quo end Tyskland, bevidst forspger at
dramatisere situationen med henblik pa at ba-
ne vejen for accept af en sterkere ledelse un-
der de stores landes auspicier, er uklart men
ikke umuligt.

Unionens udvikling vil 1 nogen udstrekning
athxnge af forholdet til ydre magter: USA,
Rusland, Kina, Tyrkiet. Om en af de fire
magter vil udvikle sig til EU’s betydningsful-
de Anden, dvs. den ydre modpol, som fir eu-
ropieerne il at opdage deres ligheder og der-
med overskride den integrationsbarriere, de
for gjeblikket er standset ved, er uvist, men
muligheden foreligger.'® Interessen samler
sig iser om de to sidstn@vnte magter, idet der
i Europa fornemmes en voksende erkendelse

af, at Vesten, herunder Rusland.,..« will hang
together or hang separately« med Hunt-
ingtons ord."” Det skal ikke overses, at EU ef-
ter pstudvidelsen rent gkonomisk vil vere en
ganske indadvendt aktor. Det vil sige man vil
ikke 1 samme grad som tidligere vere tvun-
get til at indtage en impdekommende hold-
ning over for omverdenen. Mere vil afhenge
af fremsynethed og ideologisk betinget vel-
vilje.
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Europaisk udenrigspolitiks

forfatning

- forfatningens udenrigspolitik

Knud Erik Jgrgensen, Jean Monnet professor, ph.d.,
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

1. Introduktion

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

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

EU 1 2003 for fgrste gang nogen sinde tog an-
svar for fredsbevarende militere operationer.
Udvidelsesprocessen kan med rette opfattes
som et projekt af verdenspolitisk strategisk
betydning, idet Europa fremover vil kunne
fungere pa grundlag af den felles platform
som acquis’et reprasenterer. Den arketype
pé international politik, som Europa gennem
arhundreder har reprasenteret, synes at vare
blevet aflgst af sin antitese. Endelig har EU
og medlemsstaternes bistandspolitik en sam-
let volumen, der ganske enkelt ggr den til
verdens stgrste udbyder af bistand.

Det overordnede formal med artiklen er at bi-
drage til et mere indgaende kendskab til EUs
omfattende og mangeartede internationale
aktiviteter. I det folgende vil spergsmaélet om
udenrigspolitikkens forfatning blive drgftet
med udgangspunkt i tre forskellige perspek-
tiver. I den forste sektion argumenterer jeg
for en bred opfattelse af EU’s udenrigspoli-
tik, dvs. en opfattelse der legger mere vaegt
pa det brede spektrum af udenrigspolitiske
aktiviteter end pd rent institutionelle skille-
linjer. Som det kunne forventes har den bre-
de opfattelse sine egne indbyggede proble-
mer og disse skitseres. I den anden sektion
diskuterer jeg EUs kvaliteter som global le-
der, med sarlig henblik pd at beskrive de sto-
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re forskelle der eksisterer imellem de enkelte
udenngspolitiske sagomrdder. Endelig disku-
terer jeg i den tredje sektion forholdet mel-
lem forfatning og udenrigspolitik, idet jeg
knuserer mekaniske slutninger fra forfat-
ningsretslige bestemmelser til udenrigspoli-
tisk praksis. Samtidig ma det imidlertid in-
dremmes, at institutionelt design ikke er
uden betydning for det politiske styringssy-
stem der star for formuleringen af EUs uden-
ngspoliik. Med udgangspunkt 1 disse to
yderpositioner er det overordnede argument,
at en nggtern analyse ma baseres pd en af-
stemt balance mellem de navnte positioner.

2. EUs udenrigspolitik: en bred vifte af
politiske sagomrader

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

omrider reprasenterer nogle af EU’s vigtig-

ste udenrigspolitiske engagementer.

Handelspolitik har siden Rom-traktatens un-
derskrivelse hert til EUs politiske kerneom-

rdder. Dette burde ikke undre, idet EU frabe- |

gyndelsen har haft handelspolitik som en
vasentlig del af sin eksistensberettigelse.
Handelspolitik havde i begyndelsen et pn-
meart internt sigte, dvs. afskaffelsen af hin-
dringer for intern samhandel mv., men selv
dette interne sigte havde sine eksterne konse-

kvenser. Desuden varetog EU medlemslan- |

denes interesser i1 diverse globale fora, hvor
FN, GATT-processen og OECD var blandt de
vasentligste. EU var saledes allerede i
1960erne engageret i GATT’s sdkaldte To-
kyo-runde (Grieco 1991), ligesom det ikke
altid gnidningslpse forhold mellem Lomé-
konventionen og de globale regler 1 GATT
kreevede en udviklet teknisk ekspertise i in-
ternational handelspolitik (Ravenhill 1985;
Goldstein  1993). Videreudviklingen af
GATT regimet til verdenshandelsorganisatio-
nen, WTO, fandt sted med EUs aktive med-
virken, ligesom EU efterfolgende er blevet
en af stormagterne inden for WTO (Morten-
sen 2002). Det er ikke for ingenting at EU’s
kommissaer for handel, Pascal Lamy, 10.
marts 2004 i Oxford talte om emnet: »Er EU
blevet en pkonomisk supermagt?«

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

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

der, der bliver det fremtidige EU’s n@romra-
der, dvs. 1s@r Nordafrika, Mellemgsten, Kau-
kakus-omridet, Iran og Rusland. Udformnin-
gen af Javier Solanas sikkerhedspolitiske
koncept styrker denne vurdering. idet han ty-
deligvis opfatter Tyrkiet som et fremtidigt
medlem og péd det grundlag vurderer. hvor-
dan EUs sikkerhedspolitiske situation vil se
ud omkring 2015 (A Secure Europe 2003).
Det eneste strategiske problem for denne ind-
flydelsesrige udenrigspolitik er formentlig, at
man er ved at komme i samme situation som
general Wesley Clark under Kosovo-kam-
pagnen i 1999, nemlig at Igbe tor for mal.

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

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

—

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

ropeisk sikkerhed fremhaves fem trusly
(terrorisme, spredning af massegdelzggel

sesviben, »failed states«, regionale konflik-
ter, og organiseret kriminalitet). I det per.
spektiv kan (ny-)oprettelsen af gendarmen-
styrker i1 en rekke europaiske lande (Luiter-
beck 2004), pd samme made som terrorsik-
ringen af havnene i blandt andet Arhus, Rot

terdam og Gegteborg, ses som et bidrag til en |
ny tids territorialforsvar. Mere rigtigt er det |

formentlig at sige at den hidtidige, grundlzg-
gende sondring mellem territorialforsvar og

fredsstotte opgaver som folge af det nye trus- |

selsbillede er blevet overhalet af udviklin-
gen. Det vil imidlertid tage en rum ud for

samtlige konsekvenser af denne erkendelse |
er blevet draget, hvorfor forventningen omat |

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

ske bestemmelser i bedste fald er uholdbar. l

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

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

Det kunne nu vare fristende at hevde, pa
grundlag af simpel addition af de n®vnte om-
rider, at EU er en formidabel udenrigspoli-
tisk akter. Fremgangsmaéden er ikke ukendt i
litteraturen, men den nedtoner betydningen
af, at de enkelte omrider fungerer mere eller
mindre uafh@ngigt af hinanden, at de meget
betragtelige budgetier ikke automatisk kan
veksles til international indflydelse, at polici-
es har bide lsigtede og utilsigtede resulta-
ter, og at en politik pa et givet omride kan
veere fejlaglig konstrueret ved f.eks. at veere
uden effekt.” Sddanne »lag« i analysen burde
vare mere alment foreckommende i vurderin-
gen af den europaiske udenrigspolitiks for-
fatning, men generelt gelder det at analysen
af Unionens udenrigspolitik holder sig pd et
ret overfladisk niveau.

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

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

Oran Young (1994) sondrer mellem tre for-
skellige ledertyper. Der er for det forste den
strukturelle leder, der formar at omsatte sin
(materielle) magt til indflydelse i forhandlin-
ger vedrgrende en given tematik. For den an-
det er der entrepreneur-lederen, der anvender
sine forhandlingsevner til at fremstille sager
pa en made, der fremmer forhandlingerne
med henblik pa at opna konsensus omkring
et foretrukket institutionelt arrangement. En-
delig er der den intellektuelle ledertype, der
er i stand til at levere sammenh@ngende ide-
systemer, der kan fungere som analytisk ram-
me inden for hvilken man kan reflektere over
en given tematik. Youngs sondring kan vaere
nyttig til belysning af hvilken ledertype EU
er i det ulfelde hvor EU faktisk optreder
som leder. I det felgende sondres mellem tre
omrider, hvor EU fremstir som henholdsvis
(1) leder, (i1) potential leder og (iii) manglen-
de lederpotentiale.

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

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

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

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

Ovenstdende, fatallige eksempler pa optre-
den som global leder efterlader mange omri-
der til kategorien »manglende lederpotentia-
le«. Det gelder forst og fremmest klassisk
forsvarspolitik, hvor sivel manglende instru-
menter som manglende representation i FNs
sikkerhedsrid, medfgrer en marginal rolle.
EU har heller ikke udviklet en strategisk kul-
tur, der kan matche USA's, formentlig fordi
USA kan bygge videre pa opskuddet fra den
kolde krig, dvs. de fire-fem artier hvor EU-
landene var i et dybt afhangighedsforhold til
USA. Det eneste militzre omride, hvor EU i
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princippet kunne spille en rolle, vedrgrer
fredsstgtte operationer, ganske enkelt fordi
hovedparten af styrker til dette formal allere-
de leveres af EU-landene. Desuden vil den
nye type territorialforsvar, jfr. ovenfor, for-
mentlig f4 en udformning der indeberer, at
EU lettere vil kunne fa en central rolle i frem-
tidens forsvar.”

Som man kan se, eksisterer der markante for-
skelle mellem de tre hovedomrader. Ud fra et
forskningsmessigt perspektiv bliver det fgl-
gelig interessant at identificere de ngglefak-
torer, der kan forklare forskellene, ligesom
det vil vaere interessant at forklare dynamik-
ken 1 udviklingen, forskelle mellem retorisk
og ikke-retorisk handling, forholdet mellem
tilsigtede og utilsigtede resultater, mv. Kort
sagt, forklare de klassiske problematikker
der knytter sig til det udenrigspolitiske felt
og som der eksisterer en veletableret traditi-
on for at undersege, for sa vidt det gelder
staters udenrigspolitik. Ud fra et politisk per-
spektiv mi det veere interessant at vurdere,
dels hvordan det store potentiale kan udvik-
les, dels hvad man vil ogni med den magt
som EU har eller kan fi." De fleste EU-lan-
de har imidlertid ikke tradition for at vere
engageret 1 disse spergsmadl og det vil tage tid
at omstille sig mentalt til de former for an-
svar og engagement som EU giver mulighed
for.

4. Forfatningens udenrigspolitik

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

For det farste er det de frerreste udenrigspo-
litiske analytikere, der indleder deres analyse
af et givet lands udenrigspolitik med en rede-

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

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

For det tredje er kommentarlitteraturen til
den europiske forfatning karakteriseret ved
en besynderlig bias. Det er alment accepteret
at det er forfatningspolitik der forer til forfat-
ningers tilsynekomst og til deres mere eller
mindre dynamiske udvikling. Men parallelt
hermed udvikler statsforfatningsretten sig,
idet den folger sin egen rationalitet, ligesom
jurister udvikler narrativer om dens sarlige
eksistensberettigelse. | debatten vedrgrende
den curopa@iske forfatning er det imidlertid
overvejende jurister, der har leveret analyser
af sivel forfatningspolitik som forfatnings-
ret. Eller rettere, de har typisk analyseret for-
fatningspolitik i et udpreget (stats-)forfat-
ningsretligt perspektiv. Omvendt har polito-
logerne varet praget af en slags strukturel
manglende evne til eller interesse for at ana-
lysere europisk forfatningspolitik, som det
serlige politiske felt forfatningspolitik kon-
stituerer. Det er forst inden for det seneste
tiar at Unionen for alvor er begyndt at blive
opfattet som et politisk system (se f. eks. Hix
1999). Maske skyldes den manglende inter-
esse, at forfatningspolitik sjzldent hgrer til
blandt de mest dynamiske eller betydnings-

y
fulde punkter pi den politiske dagsorden. Ca-

nadisk forfatningspolitik har siledes veret
fastfrosset siden forspget pd, ved hjelp af
Meech Lake aftalen fra 1990, at finde en ny
formel, som man kunne fundere forfatningen
pa (Taylor 1993). En forfatningspolitisk pro-
ces i EU kan utvivlsomt vare nyttig for me-
get, specielt hvis den falder heldig ud, men
den er ikke ngdvendigvis det bedste middel
til at afhjalpe legitimitets- og/eller styrings-
massige problemer.'' Givet er det, at der ek-
sisterer et eklatant forsknings-underskud
vedrgrende europaisk forfatningspolitik.

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

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

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

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

5. Konklusion

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

generaliseres. Dette er nok primrt en jour-
nalistisk synd, men ganske mange udenrigs-
politiske analytikere synes at begda samme
fejl. Endelig peger den brede tilgang pd. at
EU’s internationale engagementer er man-
geartede og at omfanget og intensiteten vari-
erer meget. Artiklens andet argument ligger i
umiddelbar forlengelse af det forsie, idet det
havdes at EU’s globale lederrolle ikke ude-
lukkende har noget med en potentiel fremti-
dig rolle at gore. Inden for visse omrider er
den sdledes allerede en kendsgerning. Ende-
lig dreftede artiklen forholdet mellem forfat-
ning og udennigspolitik. Hovedargumentet
vedrgrende denne problematik var, at man
ikke skal overvurdere forfatningers betyd-
ning for den fakusk ferte udenngspolitik.
Under visse omstzndigheder kan forfatnin-
ger have nogen betydning, men som regel har
de det ikke. Mulighederne for at analysere
europ@isk udenrigspolitiks forfatning be-
hgver saledes ikke afvente beslutning ved-
rorende en traktat om en forfatning for Euro-
pa, men reformforslagene kan med fordel
analyseres 1 lyset af institutions-teoretiske
perspektiver.

Noter

1 Eksempelvis sender Storbritannien, Frankrig og
Tyskland i oktober 2003 en fzlles delegation til
Teheran med henblik pd at diskutere Irans nuk-
leare aspirationer (Everts 2004). Under konflik-
ten i Bosnien indgik de storre lande i den sikald-
te Kontakigruppe (incl. halien). | forbindelse
med konflikten 1 Afghanistan, inviterede den bri-
tiske premier minister, Tony Blair, til diplomatisk
middag 1 London, men »by invitation only«. I
marts 2004 var trekloveret til falles mode i Ber-
lin. Se Grabbe and Guérot (2004).
Nir det i Jyllands Posten (16. februar 2003) er-
kleres, at den fwelles udenrigspolitik er blevet til
en ddrlig viwighed, si er det FUSPen der sigtes
til, og i tulfeeldet Irak naturligvis med rette.
3 Irland har som bekendt ikke et decideret forsvar,
ligesom forsvarspolitik ikke altid udelukkende
vedrorer udenrigspolitik. Der er ofte ogsd inden-

tJ

31



rigspolitiske aspekter, f.eks. vedrorende kasemne-
lukninger (lokalpolitik) og personaleforhold mv.

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

5 Revurderingen af hvad forsvar i begyndelsen af
det 21. drhundrede indebzrer, kommer eksempel-
vis til udtryk i redegérelsen »De sikkerhedspoli-
tiske vilkdr for dansk forsvarspolitik« (Udenrigs-
ministeriet, august 2003). Forsvarsforliget af
2004 forventes at omsz1tte det nye paradigme til
dansk forsvarspolitik.

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

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

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

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

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

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

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

1. Introduktion

Folkeafstemninger udmarker sig ved at give
valgerne mulighed for direkte at udtrykke
deres holdninger og praferencer i forhold til
et eller flere policy-issues. Det forhold, at be-
slutninger treeffes direkte af befolkningen,
betyder, at folkeafstemninger ofte betragtes
som varende en mere legitim og mere demo-
kratisk méde at treffe kollektive beslutninger
pa end beslutningsmetoder, der alene invol-
verer regering og parlament som beslutnings-
tagere (Siune & Svensson 1993: 100). Lige-
ledes anses resultatet af folkeafstemninger
ofte for at afspejle en generel »folkevilje«;
d.v.s., at resultatet af folkeafstemninger i en
meningsfuld forstand direkte skulle afspejle
vaelgemes praferencer i.f.t et givent emne.

En sddan opfattelse af folkeafstemninger er
imidlertid forsimplet og problematisk, idet
den bdde overser en rekke vasentlige pro-
blemer, der er forbundet med folkeafstem-

Folkeafstemninger,
vaelgerpraeferencer
og kollektiv rationalitet

— En Social Choice-teoretisk analyse af
Maastricht- og Edinburgh-afstemningerne

Mogens K. Justesen, MSc., London School of Economics and
Political Science, stud.scient.pol., Aarhus Universitet

ningers design og dagsorden, og ikke mindst
betydningen af de institutioner og kollektive
valgmekanismer, der aggregerer og transfor-
merer individuelle preferencer til et kollek-
tivt valg, og som derfor er centrale for enhver
kollektivt beslutning. Secial Choice-teoriens
anvendelighed pa studiet af folkeafstemnin-
ger (og kollektive beslutninger i almindelig-
hed) bestar netop i, at den fokuserer pa disse
forhold, hvilket vil blive vist gennem en ana-
lyse af de danske EU-folkeafstemninger i
1992 og 1993.

Folkeafstemningerne om Maastricht-trakta-
ten i 1992 og Edinburgh-aftalen i 1993 gav
den danske befolkning mulighed for tage stil-
ling til Danmarks fortsatte integration i EU.
Formélet med nzrvarende artikel er, ud fra
et Social Choice-teoretisk perspektiv, at fore-
tage en analyse af disse 1o folkeafstemninger.
Specifikt vil artiklen dels belyse den rolle
dagsordendesign og dagsordenkontrol spille-
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de i forbindelse med folkeafstemningerne, og
dels underspge forholdet mellem veelgernes
preferencer over settet af mulige alternati-
ver, og det kollektive valg, der blev resultatet
af afstemningerne. Empiriske undersggelser
af velgeradferden ved de to folkeafstemnin-
ger muligger bade en kategorisering af veal-
gerne i fire grupper baseret pa deres stemme-
afgivelse, og en rekonstruktion af valgernes
ordinale praferencer over henholdsvis Ma-
astricht-traktaten, Edinburgh-aftalen og Sta-
tus Quo — d.v.s. situationen fgr Maastricht-af-
stemningen og inden vedtagelsen af Edin-
burgh-aftalen. Dermed er det muligt at un-
derspge valgernes praeferenceorden m.h.t. de
tre alternativer i forhold til hinanden. Ende-
ligt vil artiklen undersgge hvorledes anven-
delsen af forskellige valgsystemer kunne ha-
ve influeret pa resultatet af folkeafstemnin-
gerne, givet at alle tre alternativer var blevet
sendt til folkeafstemning samtidigt.

2. Folkeafstemningsdesign og det teoreti-
ske potentiale for paradokser ved fol-
ke-afstemninger

Anvendelsen af folkeafstemninger er betin-

get af det s@t af (konstututionelle) regler og

normer, der 1 stgrre eller mindre grad regule-
rer, hvornar og hvordan folkeafstemninger
kan og skal afholdes. Saledes var folkeaf-
stemningen om Maastricht-traktaten bade
obligatorisk og bindende.' Det betyder, at
den danske Grundlov (i forbindelse med for-
slag om suver@nitetsafgivelse) institutionali-
serer valgerbefolkningen som en »veto-ak-
tor«, hvis eksplicitte godkendelse er ngdven-
dig for at ®ndre status quo, medmindre der
kan mgnstres 5/6 flertal 1 Folketinget (jf. Tse-
belis & Hug 2002: 471). Det forhold, at

Grundloven institutionaliserer befolkningen

som en veto-aktgr, gor det alt andet lige

sverere at @ndre status quo, fordi det ger
vielgernes mest foretrukne udfald til et

»veto-punkt«, og dermed tilnermer den forte

politik til medianvelgerens preferencer, gi-

vet at en sidan eksisterer (Tsebelis 2002:

116-117; Tsebelis & Hug 2002: 466).

Til trods for valgernes status som veto-aktgr.,
har de dog kun hgjest indirekte indflydelse
pa folkeafstemningers design og dagsorden;
d.v.s. hvad der stemmes om, og hvordan det
gores. Folkeafstemninger designes oftest
som et binzrt valg mellem 'Ja’ eller "Nej’ til
et givent forslag. Maastricht- og Edinburgh-
afstemningerne var ingen undtagelser. Det
har den fordel, at resultatet oftest vil fore-
komme fair og demokratisk, idet det vinden-
de alternativ altid har absolut flertal blandt de
afgivne stemmer. Men som Riker (1982: 59)
papeger, foreckommer binere valg sjezldent
»naturligt« og ej heller med nogen ngdven-
dighed. I den politiske virkelighed er det en
sjzldenhed. at beslutningstagere stir over for
valget mellem to og kun to alternativer. Pro-
blemet er, at miaden hvorpa et binart valg
konstrueres sj®ldent er neutral og som sadan
ej heller triviel eller ukontroversiel. Binzre
valg er ofte manipulerede konstruktioner, der
indsn@vrer antallet af alternativer fra x til to,
og dermed udelukker mulige tredje alternati-
ver fra ma&ngden af valgmuligheder.

Séledes indeholder f.eks. ogsd Maastricht-
traktaten en lang rekke principielt separate
policy-dimensioner og samarbejdsomrader,
der alle var samlet 1 én »pakke«, hvorefter
det kollektive valg var afgrenset til et ja eller
nej til hele pakken (jf. Worre 1994: 14-15; Si-
une et al. 1994: 113).” Grundlzggende kan
man skelne mellem en politisk og en gkono-
misk dimension i Maastricht-traktaten, men
de enkelte punkter sp@&nder fra sa forskellige
forhold som @MU-samarbejdet og den felles
ment til felles forsvars- og udenrigspolitik
(Worre 1994: 13-14; Siune et al. 1994: 113).
Maastricht-traktaten er derfor et eklatant ek-
sempel pd, at et folkeafstemningsdesign ude-
lukker muligheden for, at velgerne kan ud-
trykke deres praferencer m.h.t. til enkeltde-
lene i pakken. Dermed blev et multidimensi-
onalt politik-rum afgranset til et endimensi-
onalt politik-rum, og et s@t af ganske legiti-
me valgmuligheder indsn@vret til et valg
mellem ja eller nej til hele pakken.

L
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Fra et politisk perspektiv kan der ligge stra-
tegiske overvejelser bag valget af en pakket
dagsorden. Det er dels fordi, man derved
undgir situationer, hvor alle enkeltdele for-
kastes til trods for, at der er flertal for pak-
ken, mens risikoen selvfglgelig er, som Ma-
astricht-afstemningen viste, at hele pakken
bliver forkastet.” Derudover vil man med
pakkede dagsordener og konstruerede binzre
valg undga eller slore forekomsten af mulige
valgparadokser og cykliske flertal (Saari &
Sieberg 2001: 415; Nurmi 1997).* Men set
fra et Social Choice-teoretisk perspektiv er
dette netop problemet med pakkede dagsor-
dener. Sddanne kan til fore resultater, der
minder om det sikaldte Ostrogorski-para-
doks, som forekommer i situationer, hvor der
er flertal for et bestemt pakket alternativ (el-
ler et politsk parti), mens alle enkeltdelene i
pakken til gengald er i mindretal hver for
sig. Tabel 1 nedenfor illustrerer problematik-
ken (jf. Nurmi 1998: 336-337).

Tabel 1. Ostrogorskis paradoks

Gruppe: Emne | Emne 2 Emne 3
A (20%) Ja Ja Nej

B (20%) Ja Nej Ja
C(20%) Nej Ja Ja

D (40%) Nej Nej Nej

Gengivet efter Nurmi (1998: 337).

I eksemplet i tabel 1 antager vi, at der er fire
grupper af valgere (A, B, C og D), som skal
stemme ja eller nej til en pakket dagsorden,
der indeholder tre enkeltemner (emnerne 1, 2
og 3). Hvis der herefter foretages den — ikke
urealistiske — antagelse, at valgerne stemmer
pd det alternativ, de foretrekker mest pa de
fleste emner, sd vil ja-alternativet vinde, da
gruppe A, B og C, d.v.s. fra 60% af valger-
ne, foretreekker et ja pa de fleste emner, hvor-
imod kun 40% (gruppe D) foretrekker et nej.
Betragtes enkeltemnerne imidlertid enkelt-
vist, viser det sig, at nej-alternativet har op-
bakning fra 60% af velgerne pa hvert enkelt-

—

emne. Dermed opstir den paradoksale situa-
tion, at der er flertal for pakken som helhed,
pd trods af at alle pakkens enkeltemner har et
flertal imod sig.

Det ville nu vere narliggende at tro, at alter- |
nativet til pakkede dagsordener — nemlig at |
lade v&lgerne stemme om en rakke enkell- |
sporgsmdl — ville lose problemet med aggre- |
geringsparadokser. Men denne afstemnings-

form er ligeledes behaftet med et potentiale |

for paradoksale resultater, som eksempelvis

det sikaldte Anscombe-paradoks (vist i tabel |
2), der opstdr i situationer, hvor et flertal af |

valgerne er i mindretal i et flertal af emner-
ne (Lagerspetz 1996: 84-85; Nurmi 1998
338).

Tabel 2. Anscombes paradoks

Gruppe Emne | Emne 2 Emne 3
A (20%) Ja Nej Nej

B (20%) Nej Ja Nej

C (20%) Nej Nej Ja

D (20%) Ja Ja Ja

E (20%) Ja Ja Ja

Gengivet efter Nurmi (1998: 338).

Modsat situationen i tabel 1 antages her, at
alle emnerne sendes til afstemning enkelt-
vist. Ved simpelt flertalsvalg ville hvert emne
sdledes blive vedtaget med 60% af stemmer-
ne. Ikke desto mindre er et flertal af velger-
ne (grupperne A, B og C) i mindretal i et fler-
tal af emnerne. Gruppe A er i mindretal m.h.t.
emne 2 og 3, gruppe B er i mindretal ved-
rorende emne 1 og 3, og gruppe C er i mind-
retal nar det gelder emne 1 og 2.

Ostrogorski-paradokset belyser siledes de
potentielt paradoksale konsekvenser af at
pakke en dagorden, hvorimod Anscombe-pa-
radokset viser, at afstemninger om enkelte
policy-issues ligeledes kan have paradoksale
konsekvenser. Forskellen bestir dels i md-
den, hvorpé afstemningen designes i form af

4
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formuleringen og konstruktionen af alternati-
ver, og dels i mdden hvorpa stemmerne ag-
gregeres til et kollektivt valg.’

Empirisk lader valgparadokser sig imidlertid
vanskelligt afslgre, 1 serdeleshed for si vidt
angir pakkede dagsordener. Dels er det svart
at identificere og analysere alternativer, der
slet ikke er formuleret, og dels har man sjl-
dent adgang til tilstreekkeligt palidelige data
om velgernes praeferencer over samtlige re-
levante alternativer. Men pointen er, at den
teoretiske mulighed for paradokser forelig-
ger, og at demokratiske valg — hvad enten de
foretages direkte eller i parlamentarisk regi —
kan dakke over en fundamental ustabilitet,
som blot er skjult ved konstruktionen af bi-
nere valg. D.v.s., at folkeafstemninger, der
designes som binere valg, dels afgrenser
settet af legitime valgmuligheder, og dels bi-
drager til at skjule forekomsten af eventuelle
valgparadokser.

3. Dagsordenkontrol og introduktionen
af Edinburgh-aftalen som et tredje al-
ternativ

Folkeafstemningers design udger i sig selv

en form for kontrol med dagsordenens ind-

hold og udformning (Riker 1982: 58-60, 169-

170; Lagerspetz 1996: 90). Generelt er dags-

ordenkontrol ogsd et af de vigtigste redska-

ber, politikere har til at fremme egne (poli-
cy)preferencer. Kontrol med dagsordenen
indebarer ikke blot kontrol med proceduren
under hvilken afstemningen afholdes og tids-
punktet for afstemningen, men ogsd en kon-
trol med hvilke alternativer, der sendes til af-
stemning (Riker 1982: 169). Dem, der har
kontrol over dagsordenen, er derved privile-
gerede ved at have muligheden for at mani-
pulere resultatet af kollektive valg i en ret-
ning, der er txettere pd deres foretrukne ideal-

punkt (Kurrild-Klitgaard 1999a: 258-259).

En fremherskende méde, hvorpd aktprer med

indflydelse pd dagsordenen kan opnd et re-

sultat, der er tettere pa deres eget idealpunkt

end status quo, er, at introducere et tredje al- {

ternativ, der deler oppositionen. I dette per-
spektiv var forhandlingerne mellem de dan-
ske politiske partier efter nej’et i 1992 netop
et forspg pa at opna konsensus om et tredje
alternativ, der dels havde parlamentarisk op-

bakning fra et eller flere af de oprindelige

nej-partier, og som dels havde en chance for

at sphitte det spinkle flertal i1 befolkningen,

der havde stemt nej til Maastricht-traktaten.

I parlamentariske systemer er regeringen
s&dvanligvis den privilegerede akter m.h.t.
dagsordenkontrol- og fastszttelse (Tsebelis
2002: 89-94). Det sa@rlige ved situationen ef-
ter Maastricht-afstemningen var imidlertid,
at det var SF, Socialdemokratiet og det Radi-
kale Venstre, der var de skabende krefter i
den parlamentariske koalition bag det sikaldt
»nationale kompromis«, der ledte frem til
Edinburgh-aftalen, til trods for at ingen af
disse partier var 1 regering (Siune et al. 1994:
108). Godt nok var SF et oprindeligt nej-par-
ti, men partiets deltagelse i udformningen af
en ny dagsorden for den efterfolgende folke-
afstemning viser blot, at ogsa SF's EU-poli-
tiske idealpunkt adskilte sig fra det status
quo, der var konsekvensen af nej’et tul Ma-
astricht-traktaten, og at SF's opbakning til et
EU-politisk kompromis af ja-partierne blev
anset for ngdvendig for at splitte den oprin-
delige nej-gruppe i befolkningen.

Resultatet af partiernes forhandlinger ud-
mentede sig som bekendt, efter de ovrige
EU-landes accept. i Edinburgh-aftalen, der
havde fire undtagelser fra den oprindelige
Maastricht-traktat, og som ved den efterfgl-
gende folkeafstemning i 1993 blev vedtaget
med et flertal pd 56,7% af stemmeme. Tabel
3 viser hvordan valgerne stemte ved de to
folkeafstemninger, og viser dermed ogsd
hvor mange, der henholdsvis ®ndrede og
fastholdt deres stemme.
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Tabel 3. Stemmeskift ved Maastricht- og
Edinburgh-afstemningerne.’

Edinburgh
Maastncht Ja Nej
Ja %% 4%
Nej 17% 83%

Kilde: Worre (1994)

Langt stgrstedelen af valgerne fastholdt i
1993 deres stemme fra Maastricht-afstem-
ningen. Ikke overraskende skiftede betyde-
ligt flere (17%) fra et nej ul et ja end om-
vendt (4%).” Dermed var det lykkedes for
partierne bag Edinburgh-aftalen at splitte den
oprindelige nej-gruppe i befolkningen ved at
introducere Edinburgh-aftalen som et tredje
alternativ, der var tettere pd medianvalge-
rens EU-politiske praferencer end den oprin-
delige Maastricht-traktat, og inden for status
quos »winset«, d.v.s. inden for det szt af ud-
fald. der kan vinde over status quo (jf. Tse-
belis & Hug 2002: 473-475).

4. Vazlgerpraferencer og kollektiv ratio-
nalitet

Sporgsmélet er sd, om det er muligt at udlede
noget yderligere om valgernes praferencer
m.h.t. s®ttet af EU-politiske alternativer,
X={Maastricht (M), Edinburgh (E) og Status
Quo (SQ)}. Umiddelbart er det ukontroversi-
elt at konstatere, at der 1 vmlgerpopulalianen
var (mindst) fire valgergrupper, N= [l m,
3,5 4,,) hvor fodiegnet indikerer hver grup-
pcs. slemrneafgwclse ved henholdsvis Ma-
astricht-  og  Edinburgh-afstemningerne.
D.v.s., at gruppernes respektive stemmeafgi-
velse var: | )Ja-Ja 2 o) Ja-Nej, 3 ) Nej-Ja,
og 4n") Nej- T\Ic_l Givel tordelmgcn af stem-
mer vist i tabel 3 er det yderligere muligt at
estimere og skitsere stgrrelsen af disse fire
valgergrupper, hvilket er gjort i figur 1.

Figur 1. Valgernes stemmeadfaerd
ved Maastricht- og
Edinburgh-afstemningerne

E / Ja 47,3% (1;)
Ja \

49,3% Nej 2%  (2p)
M
Nej Ja 8,6% (3111]
50,7%
E

Nej 42,1% (4nn)

Tallene i figuren viser, at befolkningen var
polariseret m.h.t. Danmarks integration i EU.
De stgrste valgergrupper var enten for Ma-
astricht-traktaten og Edinburgh-aftalen eller
imod dem begge. Ingen af valgergruppeme
havde imidlertid absolut flertal. Den storste
velgergruppe (47,3%) var den, der stemte ja
ved bide Maastricht- og Edinburgh-afstem-
ningerne, mens gruppen, der gik fra et ja til et
nej, var mindst. Det tidligere nej-flertal ved
Maastricht-traktaten blev som sagt delt ved
Edinburgh-afstemningen. Dog fastholdt en
stor majoritet (83%) af det oprindelige nej-
flertal deres stemme ved Edinburgh-afstem-
ningen, hvilket blot viser, at et flertal af et
flertal ofte er i mindretal (jf. Lagerspelz
1996: 88).

Det interessante spprgsmal er derneest, om vi
pé baggrund af velgernes stemmeadferd ved
de to folkeafstemninger kan rekonstruere dis-
se fire vaelgergruppers ordinale preference-
ordning over de tre alternativer i forhold til
hinanden."

Den stgrste gruppe — velgergruppe !
stemte ja ved begge folkcafslcmnml,cr. og
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var sdledes den mest EU-positive af de fire
valgergrupper. Dermed var Maastricht for-
mentlig denne gruppes mest foretrukne alter-
nativ. Ja'et ved Edinburgh-aftalen indikerer
yderligere, at dette alternativ ogsd var mere
foretrukket end status quo. Edinburgh ma
derfor som alternativ antages at vare placeret
imellem Maastricht og status quo, saledes at
gruppens kollektive praferenceorden var
M>E>SQ. Gruppe 2, stemte ja ved Maastri-
cht-afstemningen og efterfglgende nej ved
Edinburgh-afstemningen. Det ma derfor for-
modes, at denne gruppes mest foretrukne al-
ternativ var Maastricht, mens nej’et til Edin-
burgh-aftalen indikerer, at status quo var me-
re foretrukket end Edinburgh, hvorfor sidst-
nzvnte var gruppens mindst foretrukne al-
ternativ. Status quo ma derfor placere sig
imellem Maastricht og Edinburgh. Dette re-
sulterer 1 praferenceordenen M>SQ>E.
Gruppe 3, stemte oprindeligt nej. men &nd-
rede dette til et ja til Edinburgh-aftalen. Til-
slutningen til Edinburgh-aftalen ma antages
at indikere, at dette alternativ var mere fore-
trukket end status quo, og saledes var denne
gruppes mest foretrukne alternativ, mens ne-
j'et ved Maastricht-afstemningen antyder, at

dette var gruppens mindst foretrukne. Det be-
tyder. at status quo ogsa for denne gruppe ud-
gor det nestmest foretrukne alternativ. Sale-
des var gruppens preferenceorden E>SQ>M.
Endeligt ma gruppe 4_. der var de konsisten-
te nej-sigere, formodes at have en praferen-
ceorden, der var modsat gruppes 1 °s. Nej'et
ved begge afstemninger antages derfor at
vare udtryk for, at status quo for gruppe 4 _
var det mest foretrukne alternativ og Ma-
astricht det mindst foretrukne. Til trods for at
denne gruppe stemte nej til Edinburgh-afta-
len, ma det alligevel formodes, at Edinburgh-
aftalen blev anset for at veere et mindre ringe
alternativ end Maastricht-traktaten, og at Ed-
inburgh derfor er placeret imellem status quo
og Maastricht. For gruppe 4 giver dette
preferenceordenen SQ>E>M. Edinburgh-
aftalen var saledes det nastbedste alternativ,
bade for dem (gruppe 1 ). der stottede Ma-
astricht-traktaten, og for dem (gruppe 4, ).
der var imod den.

Pa denne baggrund er valgernes ordinale
preferencestruktur over de tre alternativer
gengivet 1 tabel 4 nedenfor.

Tabel 4: Valgernes ordinale praferencer over henholdsvis
Maastricht, Edinburgh og status quo."

Gruppe 1 Gruppe2 |
(47,3%) (2%)
M M
E sSQ
SQ E

Gruppe 3 Gruppe 4
(8,6%) (42,1%)
E sQ
SQ E

M
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Der ma dog tages det forbehold, at det sjl-
dent er muligt at opnd viden om individers
faktiske praferencer. D.v.s., at det er vanske-

tiske idealpunkt for disse 47,3% af valgeme.
I forening med stemmerne fra de 8,6% af
valgerne i1 gruppe 3n var dette tilstraekkeligt |

ligt med sikkerhed at gisne om, hvordan vel-
gerne, givet muligheden, ville rangordne de
tre alternativer. Ovenstidende praferenceord-
ninger skal derfor ses i dette lys. Det @ndrer
imidlertid ikke ved analysens r&sonnement.
Rangordningen af valgerpraferencerne un-
derstpttes af, at de er udledt pa baggrund af
empiriske underspgelser (Worre 1994) af
valgeradfarden ved de to afstemninger, og
sdledes er de funderet i valgemes faktiske
stemmeadfard.

Det mest bemarkelsesvardige resultat i tabel
4 er, at Edinburgh-aftalen, pa trods af at det
blev det endelige resultat efter folkeafstem-
ningen 1 1993, kun var det mest foretrukne al-
ternativ af 8,6% af vaelgerne. D.v.s., at Edin-
burgh-aftalen blot for et lille mindretal af
valgeme figurerede gverst i preferenceord-
ningen. Det resultat, der givetvis skulle af-
spejle »folket vilje« m.h.t. Danmarks politi-
ske og gkonomiske integration i EU, var sa-
ledes kun det mest foretrukne alternativ af et
ganske beskedent mindretal pa 8,6% af val-
gerne, mens det for en stor majoritet (91,4%)
ikke var det mest foretrukne, men derimod et
lavere prioriteret — og dermed mindre fore-
trukket — alternativ.

Edinburgh-aftalen fik ikke opbakning i kraft
af at vaere det mest foretrukne alternativ for
de fleste valgere, og kan dermed darligt si-
ges at afspejle de danske valgeres generelle
EU-politiske »folkevilje«. Edinburgh-aftalen
blev vedtaget, dels fordi det var det alterna-
tiv, der, givet det binzre valg mellem Edin-
burgh og status quo, la tettest pa medianval-
gerens EU-politiske idealpunkt (og saledes
var inden for »winsettet« af status quo), og
dels fordi Edinburgh-aftalen for den stgrste
af de fire valgergrupper (gruppe 1) var det
nastmest foretrukne alternativ.'? Stillet over
for valget mellem status quo og Edinburgh
var sidstnzvnte altsd txttest pi det EU-poli-

til at opna flertal for JEdillburgh-aﬂalen.

5. Condorcet-vinderen

Givet valgerpraeferencerne i tabel 4 er det |

yderligere muligt at undersgge, hvorvidt der

1 sattet af alternativer, X=(M, E, SQ), eksi- |

sterer en sdkaldt Condorcet-vinder; d.v.s. e
alternativ, der ved parvis sammenligning kan
vinde over alle andre alternativer uanset af-
stemningsrekkefplgen (Gehrlein 1983: 162,
Riker 1982: 100; McLean 1988: 66; Kurrild-
Klitgaard 2001).

Péd baggrund af de to folkeafstemninger ved
vi, at Edinburgh-aftalen slog status quo med
56,7% af stemmemne." Yderligere ved vi, at
status quo slog Maastricht med 50,7% af
stemmerne. P4 baggrund af tabel 4 kan vi til-
lige udlede, at Edinburgh var foretrukket
frem for Maastricht af 50,7% af valgeme
(gruppe 3, og 4 ). Ved anvendelse af Cond-
orcet-metoden er valgernes kollektive
preferenceorden dermed givet ved E > SQ >
M. Det betyder for det fgrste, at Edinburgh-
aftalen — til trods for at det kun var det mest
foretrukne alternativ af 8,6% af valgerne -
var Condorcet-vinderen, da ingen af de ovri-
ge alternativer kunne opné flertal imod den
ved parvis sammenligning. For det andet be-
tyder det, at forekomsten af et Condorcet-pa-
radoks (en kollektiv intransitiv preferenceor-
den) uden videre kan udelukkes."” For si vidt
som Condorcet-kriteriet betragtes som en
form for demokratisk »fairness-kriterie«
(McLean 1988: 66), var det altsa det »rigti-
ge« alternativ, der vandt folkeafstemningen i
1993, selv nar der tages hgjde for Maastricht-
traktaten som et konkurrerende tredje alter-
nativ.

Givet vaelgerbefolkningens kollektive preafe-
renceorden E > SQ > M er det ogsé interes-
sant at bemarke, at det kollektivt mindst fo-
retrukne alternativ = Maastricht = var det
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mest foretrukne alternativ af del stgrste
mindretal, d.v.s. de 47,3% af velgerne i
gruppe | ogde 2% i gruppe 2 . Derimod var
det alternativ, der var det kollektivt mest fo-
retrukne, og som der var flertal for i 1993
(Edinburgh), kun det mest foretrukne alterna-
tiv for et mindretal pa 8,6% af befolkningen
(gruppe 3,). For hele den pvrige vielgerbe-
folkning var Edinburgh-aftalen et lavere pri-
oriteret alternativ. Derfor ville det vare mu-
ligt — og ganske legitimt — for en stor majori-
tet pa 91,4% af vaelgerne at vere utilfredse
med det endelige resultat af de to folkeaf-
stemninger.

6. En hypotetisk rekonstruktion af
Maastricht- og Edinburgh-folkeaf-
stemningerne med tre alternativer un-
der forskellige valgregler

Valgemes praferencer over de tre alternati-

ver, Maastricht, Edinburgh og status quo,

komplicerer altsd fortolkningen af folkeaf-
stemningerne i 1992 og 1993 i og med, at det
er uklart hvilket alternativ, der i en menings-
fuld forstand reelt var danskernes mest fore-
trukne. De danske valgere blev som bekendt
ikke givet muligheden for at stemme om Ma-
astricht, Edinburgh og status quo pd samme
tid. I det hele taget er det i reglen smat med
eksempler pa folkeafstemninger med tre eller
flere alternativer (Setiild 1998: 2). Dog findes
der enkelte tlfelde eksempelvis fra Canada,

Finland og Sverige pd folkeafstemninger

med tre alternativer (Setild 1998: 2, 14-17),

ligesom bade amerikanske primarvalg og

franske priesidentvalgs fgrste runde som re-
gel afholdes med tre eller flere kandidater.

Afsnittet her vil — pd baggrund af den fore-

giiende analyse - undersgge, hvorledes resul-

tatet af EU-folkeafstemningerne i 1992 og

1993 kunne have veret under forskellige

valgregler og under forudsxtning af, at det

havde varet muligt for veelgerne at stemme
om de tre gensidigt udelukkende alternativer

Maastricht, Edinburgh og status quo. Det an-

tages siledes nu, at preeferencestrukturen for

vielgergrupperne i tabel 4 er konstant, mens

den kollektive valgmekanisme varieres. Des-
uden antages velgerne at stemme oprigtigt,
d.v.s. pd deres faktisk mest foretrukne alter-
nativ.

Ved anvendelse af Condorcet-metoden er det
allerede vist ovenfor, at Edinburgh-aftalen
var Condorcet-vinderen. Imidlertid @ndres
resultatet ved anvendelse af alternative valg-
regler.

Pluralitetsmetoden er en hyppigt anvendt
valgregel, og benyttes f.eks. ved amerikan-
ske primar- og prasidentvalg og ved briti-
ske parlamentsvalg (“first-past-the-post« sy-
stemet). Med pluralitetsmetoden kan vaelge-
ren kaste én og kun en stemme, og metoden
anvender dermed kun information om val-
gernes forste prioritet (Riker 1982: 81). Plu-
ralitetsvinderen er derfor det alternativ, der i
en enkelt valgrunde opnar flest stemmer
(men ikke nedvendigvis en majoritet af stem-
merne). Indgdr status quo blandt alternativer-
ne, er pluralitetsvinderen i tilfzldet her Ma-
astricht-traktaten, som med 49,3% af stem-
merne (gruppe 1 og gruppe 2 ) mod status
quos 42,1% og I:J,Jdinburghs 8.6%, opnar den
storste andel af stemmeme. Pluralitetsmeto-
den resulterer derfor i en kollektiv praferen-
ceorden hvor M > SQ > E. D.v.s., at Condor-
cet-vinderen er det kollektivt mindst fore-
trukne alternativ, hvilket illustrerer, at plura-
litetsmetoden ved valg med tre eller flere al-
ternativer er relativt »Condorcet-inefficient«,
d.v.s., har storre tendens end de fleste andre
valgsystemer ul ikke at vielge Condorcet-
vinderen, givet at en siddan eksisterer (Riker
& Wright 1989: 155-158).

»Runoff«-metoden blev anvendt ved en cana-
disk folkeafstemning i 1948, og anvendes og-
sd ved franske presidentvalg og enkelte ame-
rikanske valg (Setdli 1998: 2, 14-17; Kur-
rild-Klitgaard 1999b: 14). Runoff-metoden
er en eliminationsprocedure, typisk over to
runder, hvor antallet af alternativer reduce-
res, indtil der er to tilbage, hvorefter det al-
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Tabel 5: Mulige vinderalternativer ved anvendelse af forskellige valgregler

Valgregel Kollektivt valg givet valgreglen Vinderalternativ
Condorcet E>SQ>M Edinburgh
Pluralitet M>SQ>E Maastricht
Runoff SQ>M>E Status Quo
Borda E>M>SQ Edinburgh

ternativ, der opnar et flertal af de afgivne
stemmer, vinder (Riker 1982: 74-76). Opnér
intet alternativ absolut flertal i forste runde
fravelges alternativerne med farrest stem-
mer, og de to alternativer med flest stemmer
fortsatter til en endelig »runoff« runde. I si-
tuationen her ville intet af de tre alternativer
opna over 50% af stemmerne. Derimod ville
Condorcet-vinderen — Edinburgh-aftalen -
modtage ferrest stemmer, og dermed blive
elimineret. Det betyder, at Maastricht og sta-
tus quo ville gé videre til den anden runde,
hvor status quo, som i 1992, ville opna
50,7% af stemmerne (gruppe 3, og 4, ) mod
Maastrichts 49,3% (gruppe 1 ng 2 ) Der-
med ville runoff-proceduren "resultere i en
kollektiv preferenceorden, hvor SQ > M > E,
hvilket betyder, at status quo ville blive valgt.

Selvom Borda-metoden (sé vidt vides) aldrig
har veret anvendt ved folkeafstemninger, di-
skuterer Brams et al. (1997, 1998) metodens
anvendelighed netop med henblik pé folkeaf-
stemninger. Borda-metoden er et pointsy-
stem, der giver valgerne mulighed for at
rangordne deres (ordinale) praferencer over
alle x alternativer, séledes at det mest fore-
trukne alternativ modtager x-/ point, det
nastmest foretrukne x-2 etc. Forestiller man
sig en afstemning, hvori indgir de tre alter-
nativer X={Maastricht, Edinburgh, Status
Quo), skulle hver vaelger siledes give 2 po-
int (3-1=2) til sit mest foretrukne alternativ,

og si fremdeles. Pd baggrund af tabel 4, og
under en antagelse om oprigtig stemmead-
ferd, ville Edinburgh-aftalen opna det hgje-
ste pointantal og vinde med 35,5% af det to-
tale pointantal, mens Maastricht ville modta-
ge 32,9% af pointene og status quo 31,6%."
Den kollektive valgerpraference ville sile-
des vaere E > M > SQ. Borda-metoden ville
dermed valge Edinburgh-aftalen, d.v.s. Con-
dorcet-vinderen, som det kollektivt mest fo-
retrukne alternativ. Tabel 5 gengiver valgreg-
lernes hypotetiske indflydelse pa den kollek-
tive preferenceorden og det endelige resulta-
tet.

Ovenstdende analyse og resultaterne i tabel 5
illustrerer tydeligt, at det endelige resultat af
det kollektive valg varierer afhangigt af
hvilken af de fire valgregler, der anvendes.
Béide Maastricht, Edinburgh og status quo er
potentielle vinderalternativer under forskelli-
ge valgregler, givet muligheden for at velge
ud fra sattet af alternativer X={M, E, SQ}.
Selv Condorcet-taberen — Maastricht — er en
potentiel vinder ved anvendelse af plurali-
tetsvalg, mens det oprindelige resultat fra
1992-afstemningen - status quo — viser sig at
vare en mulig vinderkandidat under runoff
metoden. Desuden er ikke to kollektive valgs
rangordninger af alternativerne ens, til trods
for at viclgerpraeferencerne i alle eksempler-
ne er uzndrede.
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Valgsystemets betydning for resultatet af kol-
lektive valg er siledes ikke trivielt. Resulta-
tet af selv folkeafstemninger er i hgj grad
felsomt over for hvilken valgregel, der an-
vendes. Valgerpraeferencer alene afggr langt
fra resultatet, i hvert fald ikke hvis der samti-
digt stemmes om tre eller flere alternauver.
Grunden til dette er, at velgernes praeferen-
cer bliver aggregeret til et kollektivt valg via
en kollektivt valgmekanisme, og denne har
en selvstendig og ofte en lige sa vigtig ind-
flydelse pa det endelige resultat som valger-
nes praferencer i sig selv. Resultaterne fra
ovenstaende analyse drager dermed fore-
komsten af et unikt kollektiv valg, der af-
spejler valgernes mest foretrukne niveau for
Danmarks integration i EU, i tvivl, og be-
svarliggor — hvis ikke umuligger — en enty-
dig tolkning af resultatet af Maastricht- og
Edinburgh-folkeafstemningerne. For sa vidt
som der matte vare et entydig kollektivt fo-
retrukket alternativ, er det pga. valgreglernes
effekt imidlertid tvivlsomt om dette ville bli-
ve valgt, ogsa selvom det er befolkningen,
der ved en folkeafstemning agerer beslut-
ningstager. Det er derfor langt fra utenke-
ligt, at det kollektive valg kunne have varet
anderledes, hvis valgerne havde haft mulig-
hed for at stemme om Maastricht-traktaten,
Edinburgh-aftalen og status quo pd samme
tid, eller i en anden r&kkefplge. Pa den anden
side har analysen dog ogsa vist, at dét alter-
nativ, som blev det faktiske udfald, Edin-
burgh-aftalen, ma formodes at vere en stark
kandidat til et kollektivt foretrukket resultat,
da det var Condorcet-vinderen, og dermed
kunne sld bide Maastricht og status quo ved
parvis sammenligning.

7. Potentialet for strategisk stemmead-
feerd ved folkeafstemninger

Analysen her hviler imidlertid pd den anta-
gelse, at vielgerne ville stemme oprigtigt;
d.v.s. at de rent faktisk ville stemme pd deres
mest foretrukne alternativ. Denne antagelse
er formenthig i nogen grad empirisk tvivisom.
Den hypotetiske situation med en afstemning

om alle tre alternativer kompliceres i hgj
grad af velgernes mulighed for at stemme
strategisk, d.v.s. misrepresentere deres
praferencer ved at stemme pa et mindre fo-
retrukket alternativ, for at undga at et endnu
varre alternativ veelges (Riker 1982: 137-
143). Anvendes pluralitetssysiemet eksem-
pelvis, ville gruppe 3 kunne manipulere re-
sultatet saledes. at det kollektive valg blev
status quo ved simpelthen at stemme pd deres
nastmest foretrukne alternativ frem for Edin-
burgh, som var gruppens mest foretrukne;
men dette skaber 1gen et incitament for grup-
pe 1 til at stemme pa Edinburgh frem for
Maastricht, for derved at undga, at status quo
valges o.s.v. Dermed kan der vare et totalt
fraver af en stabil ligevaegtssituation (hvor
ingen gruppe ikke har incitament til ikke at
handle anderledes), hvilket gor forestillingen
om et entydigt kollektivt foretrukket alterna-
tiv endnu mere fjemn. Afstemninger med tre
eller flere alternativer skaber siledes en in-
citamentsstruktur, der dbner op for en bred
vifte af muligheder for at manipulere resulta-
tet via strategisk stemmeadfard, ligesom for-
skellige valgsystemer ogsa i varierende grad
skaber incitamenter til strategisk stemmead-
feerd. Begge dele er problematiske i lyset af,
at pointen med folkeafstemninger er at give
befolkningen mulighed for at tilkendegive
deres sande holdning (Nurmi 1997: 44). Det-
te incitament forsvinder, nar der kun stem-
mes om to alternativer. Men det forer os blot
tilbage til problemerne omkring manipulati-
on, design af, og kontrol med dagsordenen.

8. Konklusion

Formalet med denne artikel har ikke varet at
tage stilling til om udfaldet af folkeafstem-
ningerne om Maastricht-traktaten og Edin-
burgh-aftalen var rigtigt eller forkert. Ej hel-
ler har formilet veret at vurdere, hvorvidt
yderligere integration i EU er gnskeligt eller
ej. Formdlet har alene varet, at pipege en
reekke forhold som har kritisk betydning for
udfaldet af folkeafstemninger, samt at under-
spge forholdet mellem valgernes individuel-
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le preferencer og resultatet af EU-folkeaf-
stemningerne i 1992 og 1993 som kollektive
valg.

Denne artikels resultater problematiserer op-
fattelsen af folkeafstemninger som en proce-
dure, hvormed information om individuelle
preferencer og holdninger pd en relativt
ukompliceret og simpel mdde kan aggregeres
til et entydigt kollektivt valg, der i en eller
anden forstand skulle afspejle befolkningens
vilje m.h.t. det, der stemmes om. Arsagerne
til dette er flere. Maastricht- og Edinburgh-
afstemningerne var designet som et simpelt
valg mellem ja eller nej til gget integration i
EU. Men hvorvidt der findes en neutral og
upartisk metode, hvormed flere politik-di-
mensioner kan reduceres til én dimension, og
hvormed antallet af alternativer kan ind-
snevres il to, er givetvis tvivlsomt. Dette
stiller aktgrer med indflydelse pa folkeaf-
stemningers design i en privilegeret situati-
on. Ogsa folkeafstemningers dagsorden er
ofte manipuleret og tilpasset przferencerne
hos de aktgrer, der har indflydelse pa dagsor-
denen. Sdledes var »det nationale kompro-
mis« og den efterfolgende Edinburgh-folke-
afstemning et eksempel pd, at en bred koali-
tion af politiske partier konstruerede et tredje
alternativ, der var designet til at sprenge det
flertal i befolkningen, der stemte nej til Ma-
astricht-traktaten i 1992. At strategien lykke-
des skyldes i hgj grad centrale politiske par-
tiers kontrol med dagsordenen.

Artiklen har imidlertid vist, at Edinburgh-af-
talen - trods dens vedtagelse i 1993 og til
trods for at den sandsynligvis var Condorcet-
vinderen — nappe kan tolkes som udtryk for
en generel EU-politisk »folkevilje« m.h.t. in-
tegration i EU. Det @ndrer fundamentalt ved
maden, hvorpa Edinburgh-aftalen og »det na-
tionale kompromis« opfattes. Sammenlignet
med Maastricht-traktaten og status quo var
Edinburgh-aftalen kun for et lille mindretal
pd 8,6% af velgerne det mest foretrukne re-
sultat. Den resterende del af valgerpopulati-

—

onen foretrak i hgjere grad Maastricht eller
status quo. Sdledes var det alternativ (Ma-
astricht), der var det mest foretrukne af det
storste mindretal af velgerne, det kollektivt
mindst foretrukne, mens det alternativ (Edin-
burgh), der kun var det mest foretrukne af det
mindste mindretal, var det kollektivt mest fo-
retrukne. P4 baggrund af disse resultater er
udfaldet af folkeafstemningerne i 1992 og
1993 pa ingen mide entydigt. Mere entydig
bliver tolkningen af udfaldet ikke i lyset af, a
forskellige ukontroversielle valgregler pro-
ducerer vidt forskellige resultater, pa trods af
fuldstendigt uendrede praferencer og hold-
ninger hos valgerne. At det kollektive valg
@®ndres afh@ngigt af valgreglen, er hverken
en ny eller overraskende konklusion. Men
det understreger, at selvom befolkningen er
beslutningstager og veto-aktgr, sa har det in-
stitutionelle »set-up« og de valgregler, under
hvilket det kollektive valg traeffes, stor be-
tydning for hvilket alternativ, der bliver det
kollektive valg. Den blotte anvendelse af fol-
keafstemninger sikrer ikke, at det kollektive
valg er et produkt af velgerpraferencer ale-
ne; ej heller betyder det, at valget er entydigt,
uproblematisk eller udtryk for en sarlig fol-
kevilje. Resultaterne af folkeafstemninger
(og andre kollektive valg) er i ligesa hgj grad
et produkt af institutioner og valgregler som
af beslutningstagernes praferencer. Som
siddan adskiller folkeafstemninger sig ikke
fra andre beslutningsprocedurer, men er be-
haftet med de samme problemer som alle an-
dre typer af kollektive valg.

Noter

1 Afstemningen om Maastricht-traktaten vedrorie
suveranitetsafgivelse, og skulle derfor i henhold
til Grundlovens §20 ul folkeafstemning. Folke-
tingets veduagelse af lovforslaget om Danmarks
tiltredelse til Maastricht-trakiaten skulle iflg.
Grundlovens §42 bortfalde, sifremt resultatet af
folkeafstemningen var modsat Folketingets be-
slutning.




2 Worre (1994: 14-15) identificerer 6 hovedpunkter

i Maastricht-traktaten, mens Siune et al. (1994:
113) identificerer 10 hovedpunkter for EU-sam-
arbejde, der alle vedrprer Maastricht-traktaten.
Pi trods af at der angiveligt var opbakning til en
stor del af Maastricht-traktaten (fortrinsvist de
forhold, der vedrgrte gkonomisk samarbejde),
forkastede et spinkelt flertal pd 50,7% af valger-
ne hele traktaten, givetvis primen p.g.a. mod-
stand mod de elementer, der trak i retning af en
politisk union (Siune & Svensson 1993).
Teoretisk eksisterer en razkke forskellige valgpa-
radokser, hvoraf en del er relevante i forbindelse
med folkeafstemninger og andre (politiske) af-
stemninger i almindelighed (Lagerspetz 1996;
Nurmi 1997, 1998, Sainsbury 1995). Filosofen
R.M. Sainsbury definerer et paradoks som »...an
apparently unacceptable conclusion derived by
apparently acceptable reasoning from acceptable
premises« (Sainsbury: 1995: 1). 1 forlengelse
heraf kan man tale om et valgparadoks, nir for-
holdet mellem det kollektive valg(resultat) og
velgernes preferencer er (intuitivt) modstriden-
de (Nurmi 1998: 335). Valgparadokser vedrgrer
altsd en (uacceptabel) uoverensstemmelse mel-
lem rimelige og acceptable individuelle prafe-
rencer og deraf afledte individuelle valg pd den
ene side, og pd den anden side det kollektive
valg, der via en kollektiv valgmekanisme, er re-
sultatet af aggregeringen af disse individuelle
praferencer og valg.

Valgparadoksernes relevans i forbindelse med
folkeafstemninger er endnu mere oplagt i lyset af
den lpbende diskussion om de fire danske forbe-
hold, og hvorvidt de skal sendes til afstemning
samtidigt, d.v.s. som en pakke, eller hver for sig.
I begge situationer opstir muligheden for para-
doksale resultater af Ostrogorski- eller Anscom-
be-typen.

Den faktiske nettoforskydning af stemmer mel-
lem Maastricht- og Edinburgh-afstemningerne
kan beregnes som forskellen mellem andelen af
ja-stemmer i 1992 og andelen af ja-stemmer i
1993, hvilkel giver 56,7-49.3 = 7,4%.

Hvad arsagerne var ul disse stemmeskifl, be-
handles ikke her. Men se f.eks. Siune et al. 1994,
Tages der hgjde for eksempelvis vielgere, der ik-
ke stemte i 1992, men som stemte i 1993, og
forstegangvielgere, er antallet af vielgergrupper
selviplgeligt storre.

9 Tallene i figuren er beregnet som andelen af val-
gere, der henholdsvist fastholdt og @ndrede deres
stemme fra 1992 til 1993. D.v.s., at 96% af dem,
der stemte ja i1 1992, ogsa stemte ja i 1993, hvor-
for “ja-ja’ gruppens ncttosterrelse er lig 96% af
49,3 = 47,33%. Ligeledes for de pvrige grupper:
'Ja-nej’-gruppen: 4% af 49,3 = 1,97%. "Nej-ja’-
gruppen: 17% af 50,7 = 8.62%, og 'nej-nej’-
gruppen: 83% af 50,7 = 42.08. Tallene er afrun-
dede.

10 Vazlgerne antages at have transitive og komplette
praferencer. At preferencer er transitive vil sige,
athvis X>Yog Y >Z sder X >Z At prefe-
rencer er komplette vil sige at givet et valg mel-
lem X og Y, sa vil en person enten foretrekke X
1Y, Y3 Xeller X =Y, d.v.s. vere indifferent (Ri-
ker 1982: 17; Kurrild-Klitgaard 1999a: 245).

11 Praferenceordningerne udger 4 af de i alt 3! = 6
mulige. Det er desuden verd at bemarke, at alle
valgergrupperne, bortset fra de 2% i gruppe 2jn,
har sdkaldt »single-peaked« preferencer, givet at
man betragter det EU-politiske politik-rum som
endimensionalt; f.eks. som en skala med hoj og
lav grad af politisk og ¢konomisk integration i
EU. D.vs.., at de respekuive velgerpreferencer
for gruppeme 1jj. 3nj og 4nn har ét unikt top-
punkt, hvorefter de er konstant faldende til hgjre
eller venstre, eller til begge sider.

12 Medianvalgerresultatet er formentlig kun gyldigt
for s& vidt som man arbejder med endimensiona-
le modeller for politik-rummets udformning. 1 et
multidimensionalt poliuk-rum, f.eks. hvis alle -
eller de fleste af — Maastricht-traktatens politikdi-
mensioner blev taget i betragtning, ville resultatet
formentlig ende i kaos; d.v.s., at der givetvis ikke
vil vaere et ligevaegtspunkt, da et hvilket som
helst vilkirligt punkt i politik-rummet altid vil
kunne manipuleres til et andet vilkérligt punkt (se
f.eks. McKelvey 1976: Riker 1980; Kurrild-Klit-
gaard 1999a).

13 Anvendes tallene fra tabel 4 vil Edinburgh sld SQ
med 55,9%. Differensen skyldes statistisk vsik-
kerhed i data fra valgunderspgelsen, tabellen er
baseret pd.

14 Condorcet-paradokser kan forekomme i situatio-
ner hvor tre eller flere valgere (med transitive og
komplette prieferencer), skal valge mellem tre
eller flere alternativer (Gerhlein 1983; Riker
1982: 16-18; Kurrild-Klitgaard 1999a: 244-247;
Kurrild-Klitgaard 2001). I sddanne tilfalde kan
der opstd cykliske flertal, hvor A>B>C>A...
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Dermed er der intet alternativ, som ikke foret-
raxkkes frem for et andet, hvilket umuligger, at en
meningsfuld kollektiv beslutning kan traffes.

15 Tabel 4 kan omskrives til en situation med 100
valgere og tre alternativer, hvorefter det totale
pointantal er = 300. P4 denne baggrund er de
ngjagtige pointtal: Edinburgh = 106,6 point; Ma-
astricht = 98,6 point; status quo = 94,8 point.
Herefter kan hvert alternativs procentvise andel
af pointene beregnes som det enkelte alternativs
andel af det totale pointantal.
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Det gaelder Europas fremtid

Erik Boel, landsformand for Europabevagelsen

Lerdag den 13. december var en sort dag for
alle, som tror pa Europa-tanken. Sammen-
bruddet i forhandlingerne om en ny forfat-
ningstraktat for EU skabte usikkerhed om he-
le det europe®iske projekt.

1. Vaegter nationale interesser
Baggrunden for sammenbruddet er fgrst og
fremmest, at de politiske ledere i1 dagens EU
i hgjere grad end udligere vagter de nationa-
le interesser.

Vi ser det 1 Polen og de andre nye medlems-
lande, som har behov for at finde deres egne
ben i samarbejdet. Det gamle EU bgr have
forstielse for, at disse lande med deres histo-
riske bagage er s@rlig felsomme, ndr det gel-
der »den nationale suveranitet.

Men vi ser det ogsd i de gamle EU-lande.
Man kan savne vision®re europaere som
Helmut Kohl og Francois Mitterand, der i
kritiske situationer var parate til at satte
snevre egeninteresser til side til fordel for
overordnede europziske hensyn.

Den falles sikkerheds- og udenrigspolitik er
et af ofrene for denne tendens til renationali-
sering af politik og initiativer. Tyskland,
Frankrig og Storbritannien korer i stigende
grad selv — enten individuelt eller sammen.
Teank pa Iran, hvor de tre landes udenrigsmi-
nistre sidste dr tog til Teheran for at forbedre
IAEA's muligheder for at inspicere atomare
anleg. Et andet eksempel er den britiske ind-
sats for sammen med amerikanerne at fa Li-
byen til at afstd fra sit program for masse-

L

pdeleggelsesvaben. Eller tag Frankrigs be-
streebelser pa at fa EU's vabenembargo over
for Kina ophzvet.

De store lande henviser ofte til, at det vil ta-
ge for lang tid at fa skabt den nodvendige
EU-konsensus. Men disse lande bidrager nu
heller ikke selv, nar de i dén grad underprio-
riterer f.eks. de fzlles udenrigsministermg-
der 1 EU. Resultatet er under alle omst@ndig-
heder en svakkelse af Javier Solana, den
udenrigspolitiske talsmand, de felles institu-
tioner og den felles politik.

2. Et mere mellemstatsligt samarbejde
Tendensen til at samarbejdet bliver mere
mellemstatsligt er klar. Man kan ogsé udtryk-
ke det derhen, at det bliver mindre preget af
Jean Monets institutionelle tilgang og mere
af en gaulisusk opfatielse, hvorefter det er de
»serigse«, d.v.s. de store, lande, der spiller
den centrale rolle. Vi sd det under forhand-
lingerne om en forfatningstraktat for Unio-
nen. F.eks. tanken om en »EU-udenrigsmini-
ster«, som skulle vere dobbelthattet, d.v.s. én
person der varetager bide den portefolje,
som Solana har i dag 1 forhold til Radet, og
udenrigskommiss@r Chris Pattens. Det ville
reelt betyde, at de store lande havde snor i
den pigeldende.

Det samme vil i givet fald gore sig gzldende
1 forhold til den »superkommiss@r«, som de
tre store lande foreslog pa deres mogde i Ber-
lin den 18. februar. Tanken om en president
for Ridet, som er omtalt i oplegget fra EU-
konventet, ville trekke i samme retning.
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Vedkommende ville blive aldeles afhengig
af Radet for generelle anliggender. Og i
pvrigt vil medlemslandene ifplge forslaget
ogsd fremover st for formandskaberne pd
Radsniveau.

3. Et svaekket Tyskland

Det er i forste rekke Frankrig og Storbritan-
nien, der tegner denne mellemstatslige linie.
Men ndr den i hgjere grad end tidligere slar
igennem i den faktiske politik, skyldes det, at
Tyskland ikke i samme grad som hidtil evner
at give et aktuvt modspil til Frankrig og Stor-
britannien, som traditionelt har sggt at kpre
deres eget lpb pd is@r det udenrigspolitiske
omrade. Uanset at Tysklands rolle i EU er
fortsat helt central, har landet aldrig varet sd
svagt og haft si ringe indflydelse i Europa
som netop nu. Tyskland kamper med at fa
gennemfert ngdvendige, men sterkt upopu-
l&re pkonomiske, sociale og ikke mindst ar-
bejdsmarkedspolitiske reformer. Bortset fra
pensionsomradet er kansler Schroder reelt
lammet, nir det gzlder nye reformtiltag i
Tyskland.

Baggrunden er, at regeringen ogsa stir svagt
politisk. SPD tabte sidst i februar valget i
Hamborg, og partiet far i de seneste me-
ningsmalinger omkring 24 % af stemmerne
her forud for en razkke vigtige lokalvalg i
Tyskland i Ipbet af 2004, Prisen er ikke alene
manglende interesse for og engagement 1 Eu-
ropapolitikken, men ogsa at sn@vrere inden-
rigspolitiske hensyn far lov til i hgjere grad at
sla igennem.

Sammenbruddet den 13. december skal ogsa
ses i et lengere tidsperspektiv : 2002 var Eu-
ropa politisk et godt &r : Euro'en blev indfert,
irerne sagde ja il Nice, og et succesfuldt
dansk EU-formandskab banede vejen for en
ambitips og historisk udvidelse af Unionen.
P& den baggrund var 2003 et kedeligt ar for
alle, der er optaget af europaisk samarbejde:
uenigheden omkring Irak-krigen udstillede
europzisk magteslgshed, Sverige sagde nej

-

til Euro'en, reglerne i stabilitetspagten blev
undsagt. og et svagt italiensk EU-formand-
skab kulminerede med et kollaps i forhand-
lingerne om en ny forfatningstraktat.

4. St budgettet i vejret

Man kan frygte, at sammenbruddet i for-
handlingerne om forfatningstraktaten fér af-
smittende virkninger. Tag f.eks. budgettet. En
rekke »spare-regeringer« i1 EU foreslog
umiddelbart efter bruddet, at budgettet hol-
des pia den nuvarende ene procent af BNI.
Heldigvis har Kommissionen foresldet det
sat op ul 1,15 % som et gennemsnit for den
kommende 7 ars-budgetperiode fra 2006 tl
2013. Der vil dog stadig vare et stykke vej
op til loftet pa 1,24 %.

Der er efter min opfattelse behov for, at ud-
gifterne bliver sat vasentligt op.

EU stir over for en lang rekke ulgste opga-
ver : Et aktuelt eksempel er forskning og ud-
vikling. Her halter Europa langt efter USA og
Japan. P4 lengere sigt bliver prisen hgj i
form af lavere vakst og stgrre arbejdslgshed
i Europa, hvis ikke vi retter op pa situationen.
Netop nar det gelder forskning og udvikling,
er der store fordele for de europaiske lande i
at indlede et samarbejde.

Den ambitigse Lissabon-proces fra 2000
skulle ggre EU til verdens mest konkurrence-
dygtige vidensbaserede gkonomi i 2010. Her
nasten halvvejs er vi meget langt fra milet.
Der er tale om et kostbart og ambitigst pro-
jekt, og en besparelse her vil veere et frontal-
angreb pa visionerne for den europiske
gkonomi. | sidste ende handler det om at sik-
re Europas konkurrencemeassige stilling i
verden.

EU stér over for ambitigse sikkerhedspoliti-
ske opgaver. EU har allerede overtaget den
fredsbevarende opgave i Makedonien, og in-
den l&nge vil EU formentlig skulle forestd
den langt mere omfattende opgave i Bosnien,
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nemlig SFOR. Alene udenrigspolitikken er
argument nok for, at budgettet under ingen
omstandigheder bgr reduceres. Hvis EU for
alvor vil vere en aktiv fredsaktgr, ja sd ma
man se i pjnene, at det ogsid gkonomisk bli-
ver bekosteligt.

Helmut Kohl udtalte engang, at den tyske
genforening kunne betales med pengene fra
frimerkekassen. Det gik som bekendt ander-
ledes. I dag star EU midt i en meget vanske-
lig og stor udvidelsesproces. De nye lande
skulle gerne nzrme sig levestandarden i de
gamle EU-lande. Ellers far vi i stedet for det
gamle jerntzppe ned gennem Europa et
splvteppe, dvs. et kontinent preget af social
og pkonomisk ulighed. Resultatet bliver i gi-
vet fald et mere ustabilt Europa.

Det graske formandskab i foraret 2003 satte
fokus pd landene pa det vestlige Balkan. Af
ibenlyse drsager er det et meget vigtigt prio-
riteringsomrade. Reduceres budgettet vil de
flotte — og rigtige — hensigter om at hjzlpe
Balkan-landene pa benene ikke vare andet
end tomme ord og skaltaler.

Under alle omst@ndigheder er der behov for
at gendbne den fransk-tyske aftale om land-
brugspolitikken. Det er ikke holdbart og al-
deles uacceptabelt, at landsbrugsstetten ogsa
i de kommende dr vil vere langt den stgrste
post i EU-budgettet — malet md vere en af-
vikling af stgtten og markedsliberalisering.

Den rabat, Storbritannien fik i 1984 for at
holde sine EU-udgifter nede, bgr der gores
op med. Hvis den fastholdes, vil den i reali-
teten i de kommende ér skulle finansieres af
de nye, fattigere medlemslande. Men som
Quentin Peel har bemerket i Financial Times
er et kompromis, hvor Frankrig opgiver land-
brugssigtten og Storbritannien sin serlige ra-
batordning lige sd sandsynligt som at se en
gris flyve!

5. Kommende udvidelser i fare ?

De afsmittende virkninger af sammenbruddet
kan ogsa vare i forhold til de fremtidige ud-
videlser af EU. En rxkke lande star i dag i
ventevarelset : Rumanien og Bulgarien har i
princippet fiet stillet 1 udsigt at kunne kom-
me med i 2007 - selv om det i gjeblikket ser
sort ud for Rumanien, hvor reformprocessen
stander i vade. Kroatien arbejder — ogsa un-
der den ny regering ledet af Tudjmanns gam-
le parti — madlbevidst pa at komme med i
Unionen. Landet gg¢r store fremskridt og
overvejer endda at slutte sig til Euro'en, in-
den det bliver medlem af Unionen. I Zagreb
hdber regeringen, at Kroatien pa EU-topme-
det 1 juni far kandidatstatus. Ogsa i Skopje er
der berettigede forventninger om, at Make-
donien i en overskuelig fremtid vil kunne fa
et reelt perspektiv om medlemskab.

Under alle omst@ndigheder kan det konstate-
res, at EU's Balkan-politik er historien om
svigt og afmagt. Derfor har EU en moralsk
og en ganske sarlig forpligtigelse til at kom-
me disse lande i mode.

Tyrkiet star i gjeblikket meget hgjt pa den eu-
ropxiske dagsorden. I kraft af beslutningen
pd topmgdet i1 Kgbenhavn 1 december 2002,
skal EU-landene pa topmedet til december
beslutte, om Tyrkiet har gjort sd store frem-
skridt 1 forhold til de politiske Kgbenhavns-
kriterier, at der kan indledes egentlige for-
handlinger om medlemskab. Pd baggrund af
Tyrkiets konstruktive rolle under forhandlin-
gerne om Cyperns fremtid og under forud-
setning af at reformprocessen i Tyrkiet ruller
videre, bor Tyrkiet pd topmgdet fi en dato for
forhandlingernes start.

Og hvis lande som Ukraine, Hviderusland og
Moldova en dag matte opfylde forudsatnin-
gerne for optagelse i EU, bgr de efter min op-
fattelse vaere velkomne.

Skulle Unionen pd grund af interne proble-
mer ikke vare klar til at forts@tte udvidelses-
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processen, kan konsekvenserne blive vidt-
rackkende. Det forhold at EU med trovardig-
hed har kunnet stille medlemskab 1 udsigt for
de europziske lande, der levede op til de re-
levante krav, har veret en vigtig kilde til sta-
bilitet, gkonomisk og social fremgang samt
udbredelse af demokrati og respekt for de
grundlezggende menneskelige rettigheder péd
vort kontinent.

Et svakket europzisk samarbejde vil end-
videre blive en h&msko, nar det galder om at
fa Europa til at vokse sammen i praksis. Ek-
sempelvis at fa de nye medlemslande til ogsa
i praksis at efterleve reglerne i det indre mar-
ked og bidrage til en gpkonomisk og social
fremgang i disse lande, sa vi undgar nye skil-
lelinier i Europa.

6. Ingen panik

Imidlertid er det vigtigt ikke at overdramati-
sere situationen. Det er ikke noget nyt, at det
europziske samarbejde bliver ramt af kriser.
Tenk pi den franske nationalforsamlings af-
visning af det europziske forsvarssamarbej-
de i 1954. Tank pé Frankrigs boykot af alle
mgderne i Ministerrddet ("den tomme stols
politik™) i 1965 for at bevare vetoretten. Og
tenk pd Euro-sklerosen i begyndelsen af
1980’erne. Hver gang er der kommelt et ster-
kere europaisk samarbejde ud af kriserne.

Det er ogsa vard at hzfte sig ved, at ingen af
EU-landene vender Unionen ryggen. Tvarti-
mod. Vi befinder os 1 den historisk set be-
markelsesvardige situation, at praktisk taget
alle de europaiske lande deler den opfattelse,
at en rekke af de politiske, gkonomiske, so-
ciale og sikkerhedsmassige opgaver, vi star
overfor, kun kan Igses i et tet forpligtende
samarbejde. De forste udmeldinger fra Fran-
krig og Tyskland efter sammenbruddet gik da
ogsa pa, at de ville et sikaldt forstzrket sam-
arbejde - altsd en markering af, at de var pa-
rate til at ga lengere i integrationen.

7. Behovet for en forfatningstraktat

De problemer som forfatningstraktaten skul- |
le lpse forsvinder ikke af sig selv. Udvidelsen
af EU har varet katastrofalt nnge forberedL
Regeringerne 1 det gamle EU har ikke taget
hgjde for, at en udvidelse af Unionen fra 15
til 25 medlemslande er et sa stort skridt, at
det ikke blot kvantitativt ndrer samarbejdet,
men ogsa kvalitativt. Reelt er det et farvel til
Unionen, som vi kendte den.

Alene det forhold, at landene under de frem-
tidige forhandlinger med 25 deltagere helt
bogstaveligt ikke kan se hinanden i gjnene,
@ndrer samarbejdets karakter. Forhandlinger,
som vi hidtil har kendt dem i Ministerradene,
giver ikke l2ngere mening — en mindre grup-
pe af lande vil fremover under den ene eller
anden form skulle forhandle pa vegne af re-
sten.

Ferst og fremmest er der et grundlaggende
behov for at bevare effektiviteten i et euro-
paisk samarbejde, der nu omfatter 25 med-
lemslande. Det bgr betyde flere flertalsaf-
gorelser. Ellers gar den beslutningsdygtig-
hed, som er samarbejdets adelsmerke, flgj-
ten. Pd Regeringskonferencen var der lagt op
til beslutning ved flertalsafggrelse som ho-
vedprincip — det 14 i oplegget, at 86 % af al-
le beslutninger skulle tages ved flertal.

Det overses ofte, at beslutning ved flertalsaf-
gorelse fremmer kompromisvilligheden og
muligheden for studehandler. S& ved lande-
ne, at de kan blive stemt ned. Galder der
enstemmighed, vil landene vaere mere til-
bgjelige til at sta fast pa deres synspunklter :
De kan jo altid nedlegge veto.

Forfatningstraktaten er ogsa vigtig fordi. den
— afhangig af resultatet af forhandlingerne
naturligvis — vil kunne fremme et mere de-
mokratisk samarbejde. Vi skal vak fra luk-
ketheden 1 det gammeldags mellemstatslige
samarbejde og arbejde for et demokrati pé
europxisk niveau, det vil bl.a. sige med en
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steerk rolle for Europaparlamentet og med et
aktivt europzisk civilsamfund. Udviklingen
af et internationalt demokrati er en lige s ko-
lossal opgave, som etableringen af de natio-
nale demokratier var det i sin tid.

Problemet er, at EU-samarbejdet i sit ud-
gangspunkt er opbygget fra oven. Vi bgr
vere de pionerer, som i sin tid inspirerede
dette samarbejde, bl.a. Jean Monnet, megen
tak skyldig. Men de efterlod os en opgave : at
skabe den n@gdvendige demokratiske legiti-
mering af Unionen.

Den tyske kommentator Theo Sommer har
henvist til, at Kommission og Centralbanken
er centrale EU-institutioner og spgrger reto-
risk : Hvis vi forestiller os et land, hvor Mo-
nopoltilsynet og Rigsrevisionen var de vigti-
ge institutioner, hvilken folkelig opbakning
ville en sddan stat sd have?

Udgangspunktet er, at EU-landene har beslut-
tet i fellesskab at lpse en razkke falles proble-
mer. P4 den mdde kan vi vinde og genvinde
suveranitet ! Fordi suveranitet er at have ind-
flydelse pa forhold, der under alle om-
stendigheder pavirker os. Den nationale suve-
ranitet 1 klassisk forstand er i dag en ded sild.

I et internationalt samarbejde, der er s for-
pligtende som EU og med vigtige overnatio-
nale traek, rekker det nationale demokrati ik-
ke. Brugen af flertalsafgorelser betyder ek-
sempelvis, at det nationale demokrati bliver
afkoblet, nir et land stemmes ned.

Sammenbruddet har endelig betydet, at vi
stdr med en rakke konkrete problemer, som
ikke bliver lgst af sig selv. Tag den flles sik-
kerheds- og udenrigspolitik, hvor der under
forhandlingerne om den nye forfatningstrak-
tat var lagt op til en rekke reformer. Behovet
for en staerkere europweisk felles optraeden er
oplagt — eksempelvis nir det gelder fremme
af stabilitet og demokrati pi Balkan og i Mel-
lemosten.

Forfatningstraktaten lagde ogsa op til, at mil-
jopolitikken skulle indeholde strafbestem-
melser. Det er 1 hgj grad pakravet, at der bli-
ver sat handling bag de smukke ord. F.eks.
nar det gelder olieforureningen af vore ky-
ster. Her er rustne, enkeltskrogede tankskibe
et saerskilt problem, som vi blev mindet om,
da tankskibet Prestige sank forrige ir.

Et tredje eksempel kunne vaere bek@mpelsen
af den internationale kriminalitet, hvor for-
fatningsudkastet lagde op til, at samarbejdet
skulle blive overnationalt. Det ville betyde en
mere effektiv indsats, hvad der i den grad er
behov for.

Uanset om vi taler om behovet for et effektivt
og demokratisk samarbejde eller behovet for,
at en rekke aktuelle Europa politiske proble-
mer bliver lgst, repreesenterede det oplag fra
EU-Konventet, som stats- og regeringsche-
ferne forhandlede i efteraret 2003, et meget
vigtigt fremskridt.

8. Et Europa i flere hastigheder?

I debatten om et Europa i flere hastigheder —
d.v.s. hvor en eller flere grupper lande gir
lengere end resten pa et eller flere omrader —
er det vigtigt at skelne mellem, hvad der er
realistisk, og hvad der matte vere gnskeligt.
Hvis vi forst tager speorgsmalet om, hvad der
er realistisk, kan det konstateres, at Tyskland
og Frankrig har udtalt, at de er klar til at gi
videre end resten af medlemslandene i et
samarbejde uden for traktaten. Men forment-
lig er der blot tale om teatertorden, som skal
oge presset pd Polen og Spanien med henblik
péd en snarlig genoptagelse af forhandlinger-
ne om en forfatningstraktat.

Det er ogsa vanskeligt at fa gje pd nye omri-
der, hvor et sddant samarbejde kunne udfolde
sig. Historisk set har den fransk-tyske akse
vaeret primus motor i samarbejdet i EF/EU.
Nir Lammers og Schiuble i 1994 skrev om
et sdkaldte forstierket samarbejde, forestille-
de de sig, at Tyskland og Frankrig som en
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avantgarde trak resten af landene med sig i
retning af gget integrationen.

Virkeligheden i dag er meget anderledes. Ak-
sen Paris-Berlin eksisterer vel fortsat — om
end pa nogle omrider suppleret med Storbrit-
annien, jf. nedenfor — men den er defensiv og
kan ikke fungere som dynamo. Tag den
fransk-tyske aftale om landbrugspolitikken
fra oktober 2002, som groft sagt fastholder
status quo frem ul 2013, eller tag stabilitets-
pagten. hvor de to lande er enige om ikke at
efterleve bestemmelser om at begrznse un-
derskuddet pa statsbudgettet og enige om, at
dette ikke bor fa konsekvenser.

P4 omrader som transport, energi og udlen-
dingepolitik er disse to ngglelande i Unionen
0gsa uenige.

Men en gruppe af lande. der gir lengere i
samarbejdet end resten. inden for en ny for-
fatningstraktat er et mere realistisk perspek-
tiv. I virkeligheden vil der ikke vare noget
nyt heri. Et eksempel kunne vare Euro-sam-
arbejdet.

Og sa til spprgsmilet om, hvad der matte
vare pnskeligt : »Traditionalister« vil typisk
mene, at forsterket samarbejde uden for trak-
taten er i orden, Sa kan de sarlig ivrige lande
gd videre uden at bringe det eksisterende,
traktatbaserede samarbejde i fare. Andre vil
mene, at det forsterkede samarbejde tvarti-
mod ber udfolde sig inden for traktaten, séle-
des at alle landene er taget i ed, og der eksi-
sterer alment etablerede spilleregler for,
hvorledes det legges tilrette.

Efter min opfattelse er der i dén grad behov
for ggel integration pa en lang rekke omra-
der. hvor vi stir over for granseoverskriden-
de problemer, at et forsuerket samarbejde
sdvel inden for traktaten som uden for bgr
hilses velkommen.

Inden for taktaten kan man forestille sig, at

—

der vil veere »spill over"-effekter i forhold
andre samarbejdsomrader. Hertil kommer, a
det europaiske samarbejde i praksis fungerer
som et stort Hjallerup-marked, hvor der
handles dvs. indgds kompromisser — her v
et forsterket samarbejde kunne indga, sile-
des at nettoresultatet bliver yderligere frem-
drift i1 integrationen. Et sddant forsterket
samarbejde bgr naturligvis sti dbent for alle

lande, der bade er i stand til, og som ensker |

at deltage.

Et eksempel kunne vaere samarbejdet om ret- |
lige og indre anliggende. Og hvis en kom- |

mende forfatningstraktat abner mulighed
herfor ogsa forsvarsomradet.

Uden for traktaten kan man forestille sig atet
forsterket samarbejde med tiden vil kunne
trekke andre lande med sig, at det sa at sige
vil kunne drive samarbejdet fremad. Her er
Schengen-samarbejdet et oplagt eksempel.
Det startede ved at en mindre gruppe lande
var pionerer og tog téten — hvad de ovrige
medlemslande i dag formentlig er sardeles
tilfredse med. Nar det gelder mulige samar-
bejdsomrader i de kommende ar, kunne et ek-
sempel veere de franske tanker om en sikaldt
gkonomisk regering som overbygning pé
Euro-samarbejdet, der swrligt skulle satte
fokus pa vakst og beskaftigelse.

9. G3

Det er aldeles uproblematisk, at »de tre sto-
re« mpdes, som det skete pad det uformelle
topmgdei Berlin den 18, februar i ar, for at
diskutere arbejdsmarkedspolitik samt pkono-
miske og sociale reformer. S4 lenge disse
lande ikke treffer beslutninger pd vegne af
de gvrige medlemslande, kan der vare tale
om en vigtig stimulans til bestrebelserne fra
Lissabon-dagsordenen fra 2000 om at ggre
EU til den mest konkurrencedygtige region 1
verden i 2010.

I virkeligheden ville det viere et sigrre pro-
blem for hele Europa, hvis disse tre lande ik-
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ke fandt feelles fodslag, nar det gelder de sto-
re aktuelle udfordringer. Jeg sd gerne, at de
tre lande reprasenterede det nye europ®iske
lokomotiv — saledes at samarbejdet ikke blot
var »case by case«, men mere permanent.

Den fransk-tyske akse bgr suppleres med et
samarbejde med Storbritannien. I det gamle
EU beted enighed mellem Paris og Berlin, at
der normalt ogsi ville vere opbakning i Uni-
onen. Her kan Storbritannien i et vist omfang
dxkke synspunkterne i de nye @st- og centra-
leuropxiske medlemslande og ind imellem
ogsa, f.eks. pd det gkonomiske omrade, de
nordiske lande. Hertil kommer, at pd det
udenrigs- og forsvarspolitiske omrade er
Storbritannien en ngglespiller — i kraft af tra-
dition, ekspertise og kapacitet. Et forsvars-
samarbejde i EU uden Storbritannien giver
ganske enkelt ikke mening.

Det er noget overset, at det pa topmgdet i de-
cember lykkedes at opna enighed om ram-
merne for EU's forsvarsdimension, herunder
om det meget vigtige forhold til NATO. Det
er sd meget desto mere bemarkelsesvardigt,
at USA har nikket til dette kompromis. Den-
ne afklaring er gledelig — ogsd fordi den pa
sigt kan muliggere en mere generel styrkelse
af den falles sikkerheds- og udenrigspolitik.
Et samarbejde mellem de tre store vil for-
mentlig ogsé vere mere dbent, end hvis der
blot er tale om aksen Paris-Berlin.

10. Integration i dybden eller i bredden:
Op pa glidebanen !

Efter min opfauelse er det ikke enten-eller,
men bade-og. Udvidelsen af EU bgr rulle vi-
dere; kun pd den mide kan vi gore visionen
om et helt, frit og forenet Europa til virkelig-
hed. Alle europwiske lande, der opfylder be-
tingelserne herfor — d.v.s. de sikaldte Kgben-
havns-kriterier — bpr have mulighed for at
blive medlem af Unionen. Denne udvidelses-
proces er ogsd et vigtigt, positivt bidrag til
stabiliteten pd det europriske kontinent.
Derfor integration i bredden.

Men integrationen i dybden er lige s vigtig
— vi stér i dag med mange problemer. der kal-
der pa felles lpsninger. Problemet er ikke, at
der er for meget europaisk samarbejde. Nér
det gelder en lang rekke grenseoverskriden-
de problemer, er der for lidt samarbejde. Der-
for er Unionsforskrekkelsen og frygten for
EU som en slags glidebane aldeles ubegrun-
det.

Netop »forstzrket samarbejde« er en af de
mader, hvorpa dilemmaet kan handteres : ud-
videlsen ruller videre — og de lande, der er i
stand til det, og som ensker det. far mulighed
for at ga lengere i samarbejdet. Men det er
naturligvis afgerende, at alle lande efterfol-
gende kan tilslutte sig dette forsterkede sam-
arbejde, nar de mitte vere klar.

En styrkelse af det regionale samarbejde er
ogsé en vej frem. Efterhanden som det giver
mindre og mindre mening at skelne mellem
EU og Europa, vil der vere behov for at
overlade flere opgaver til det regionale sam-
arbejde. Eksempelvis saledes, at der pa Uni-
onsniveau fasts@ttes nogle generelle mal -
lad os sige pd miljgomridet — som det sa
overlades til regionerne at opfylde.

[ det udvidede EU vil det antagelig tllige
vere hensigismassigt at operere med en
mindre indgribende regulering 1 betragtning
af de stigende forskelle — f.eks. kulturelt —
mellem medlemslandene. Det vil sige regule-
ring ved direktiver snarere end forordninger,
og helst hvor det er muligt ved rammedirek-
tiver.

11. Hvornir far vi en forfatningstraktat ?
Jo lengere tid der gir, for forhandlingerne
om forfatningen starter igen, jo lengere vak
kommer vi ogsi fra det visionzre opleg fra
EU-konventet. Og des stgrre sandsynlighed
er der for, at Frankrig og Tyskland vil afspge
mulighederne for et tettere samarbejde uden
for traktaten.

[
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Det er i skrivende stund - medio marts - al-
deles uafklarct, hvornar der kan ske et gen-
nembrud i forfatningsforhandlingerne. Selv
om den polske statsminister Leszek Miller
nzrmest fik en heltemodtagelse i Warszawa,
da han vendte hjem fra forhandlingerne i
Bryssel i december, synes en ny realisme al-
ligevel at have indfundet sig i Polen : Kom-
mer forhandlingerne ikke tilbage pé sporet 1
en overskuelig fremtid, vil det i virkelighe-
dens verden kunne fi konsekvenser for lan-
dets indflydelse og gkonomiske tilskud fra
EU. Med landbrugsudgifter der forelgbig lig-
ger fast, vil besparelser pa EU-budgettet, jf.
ovenfor, i forste rekke ramme den store post,
der hedder strukturfondsmidler, som ikke
mindst Polen har klare interesser i.

I Spanien vil der efter valget den 14. marts
vere politisk vilje til kompromis. Uanset om
de konservatives Mariano Rajoy eller Socia-
listpartiets Rodriquez Zapatero vinder.

Jokeren er Frankrig. Det er et dbent spgrgs-
mél, om det ikke snarere var et paskud, nir
det prasenteres siledes, at forhandlingerne
om en forfatningstraktat brgd sammen pa
grund af stemmevagtene. | virkeligheden er
Frankrig formentlig ganske godt tilfreds med
stemmefordelingen 1 Nice-traktaten, hvor
man bliver ligestillet med Tyskland. Og er i
realiteten skeptisk over oplagget fra Kon-
ventet, hvor befolkningstallet er en faktor. |
Frankrig er det genforenede Tysklands stgrre
befolkning et fplsomt spgrgsmél. Endelig er
det sandsynligt, at den egentlige franske
dagsorden er at fremkalde en situation, hvor
et EU i flere hastigheder tegner sig som ene-
ste udvej. Prasident Chirac og den franske
befolkning er generelt skeptiske over for den
forestdende udvidelse af EU, der bl.a. ses
som skadelig i forhold til handlekraften i
samarbejdet. Blandt beslutningstagerne i1 Pa-
ris er det en udbredt opfattelse, at et EU i to
hastigheder er den eneste vej frem, hvis inte-
grationen 1 dybden fortsat skal vaere mulig,

—

Storbritannien vil formentlig vare hjzlpsom
i forhold til et kompromis, hvis Tony Blairs
srade linier« accepieres, dvs. fortsat vetoret
pd folsomme omrider som skatte-, social-,
udenrigs- og retspolitik. Men Blair vil gé ef-
ter et kompromis 1 en snarlig fremtid. Kom- |
mer vi for tet pd naste parlamentsvalg i Stor-
britannien 1 2005. er en uds@ttelse at fore-
trekke. De Konservative vil i en valgkamp
udnytte de kompromisser, Blair vil blive npdt
til at indgd, og vil skinselslgst spille pa den
udbredte EU-modstand.

Det kan komplicere, men i virkeligheden og-
sd lette forhandlingerne, at en razkke afgoren-
de spprgsmdl er ved at komme i spil : bud-
getforhandlingerne, Tyrkiets status, valg af
ny Kommissionsformand.....Dels kan det gi- ‘
ve et tidspres, idet meget kan tale for at fa
forhandlingerne om en ny forfatning pi
plads, inden de andre emner tranger sig for
voldsomt pa. Dels kan nogle af disse spgrgs-
mal, farst og fremmest budgettet, eventuelt
indga som brikker i et stgrre samlet kompro-
mis. Men i Paris, Berlin og London er det
grundleggende opfattelsen, at der fgrst bgr
gores et nyt forspg pd at ni et kompromis,
nar dette er inden for razkkevidde. Konse-
kvenserne af et nyt sammenbrud er simpelt-
hen for uoverskuelige.

Det europiske samarbejde har traditionelt
bygget pa solidaritet mellem medlemslande-
ne. Hvis samarbejdet skal fungere i fremti-
den, bgr denne solidaritet genfindes i det ud-
videde EU. Det galder i pkonomisk henseen-
de. Gennem omfattende bistand til Irland,
Spanien, Portugal og Grekenland er det over
et par artier lykkedes at bringe disse lande
pgkonomisk og socialt p4 fode. Det er et af
Unionens historiske resultater. Den samme
offervilje og genergsitet bgr nu udvises i for-
hold til de nye fattigere medlemslande. Det
bgr vere samarbejde og ikke trusler, som er
ledetraden.

Tilsvarende er det afggrende, at landene viser
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politisk vilje til kompromis og forstdelse for
overordnede europ@iske hensyn og ikke stir
benhdirdt pa snavre nationale interesser. Og-
sd i erkendelse af at det europaiske samar-
bejde overordnet set indebzrer betydelige
nettogevinster politisk, gkonomisk, socialt
og menneskeligt for alle de deltagende lande.
For at forfatningsforhandlingerne bliver gen-
optaget inden for en overskuelig fremtid taler
ogsd, at der er investeret sd meget i projektet,
at det ikke vil fa lov til at sejle.

12.Styrk det overnationale samarbejde

Det rigtige ville vare at styrke de overnatio-
nale traek 1 samarbejdet. Oplagt Kommissio-
nen, som der var lagt op til med Konventets
forslag om en mindre Kommission. Fgrst og
fremmest af to grunde. For det fgrste fordi
Kommissionen er dynamoen i samarbejdet
og, 1 princippet i hvert fald, anlegger over-
ordnende europziske vinkler pa problemer-
ne. For det andet fordi Kommissionen gene-
relt ikke diskriminerer mellem store og sma

lande. Derfor ville det ogsé vere i f.eks. Dan-
marks interesse, at Kommissionen fik en
langt sterkere rolle i samarbejdet, end tilfzl-
det er i dag. Dermed ville Kommissionen til-
lige kunne blive den tjener for medlemslan-
dene, som tidligere kommissionsformand Ja-
cques Delors talte om, og samtidig forsvare
traktaten.

Tilsvarende burde Europa-Parlamentet ogsa
ind i en langt sterkere rolle som led i be-
strebelsen pa at fremme et europisk demo-
krati — igen pa linie med Konventudspillet.

I det hele taget var Konventets udspil serde-
les vision@rt. Nar forhandlingerne om forfat-
ningstraktaten, forhibentlig inden lenge, bli-
ver genoptaget, bor de tage udgangspunkt 1
udspillet fra Konventet. Det gelder Europas
fremtid.

Manuskriptet afsluttet den 10. marts 2004.
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Politisk kronik 2. halvar 2003

Lars Bille, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

Den 17. juni afsagde Hojesteret dom i den in-
juriesag, som Dansk Folkepartis leder Pia
Kj@rsgaard havde anlagt mod Karen Sunds
fra Folkebevagelsen mod EU. Hun havde i
1999 udtalt, at Folkebevagelsen ikke ville
samarbejde med Dansk Folkeparti om et nej
til euroen, fordi bevagelsen nedigt ville
identificeres med Pia Kjargaards racistiske
synspunkter. Bade byret og landsret havde
dpmt Karen Sunds til at betale i erstatning og
dagbgder, men Hpjesteret omstgtte disse
kendelser og frikendte Karen Sunds blandt
andet med den begrundelse, at hendes udta-
lelser blev fremsat i en relevant politisk sam-
menhzng og matte opfattes som mentet ikke
pa Pia Kjarsgaards person, men péa de syns-
punkter, hun havde givet udtryk for som for-
mand for Dansk Folkeparti pa partiets ars-
mgde den 2.-3. oktober 1999.

Pia Kj@rsgaard brugte sin sankthanstale den
23. juni til at rette et skarpt angreb pa Hgje-
steret, idet hun fandt, at dommen var ham-
rende forkert, hamrende uretferdig og - hvad
der var det principielt interessante - hamren-
de politisk, ligesom hun karakteriserede
hgjesteretsdommere og politiske modstande-
re som magtens mgrkemand.

I begyndelsen af juli kunne pressen berette
om en rakke sager, som viste, at den et ar
gamle udlzndingelovs strammere bestem-
melser om tilknytningskrav betgd, at flere
danske statsborgere ikke kunne flytte tilbage
til Danmark med deres udenlandske @gtefal-
le, fordi @gteparrets samlede tilknytning til
Danmark ikke var stgrst. Bade integrations-
minister Bertel Haarder og de gvrige partier
bag udl@ndingeloven erkendte, at det var en

utilsigtet virkning, som de nu ville prove at
rette op pd. Men de havde ikke umiddelban
en lgsning pa problemet, da en sidan ifplge
de internationale menneskerettighedskon-
ventioner, Danmark havde tilsluttet sig, ikke
matte fore til diskrimination. Dansk Folke-
partis ventilerede pa den baggrund endnu en
gang den mulighed, at hvis konventionerne
var en hindring, kunne det overvejes, at Dan-
mark brod med dem, og at Danmark i gvrigt
provede at fi dem revideret.

Pia Kj@rsgaards angreb pa Hgjesteret og
Dansk Folkepartis markering af, at det kunne
vare npgdvendigt at bryde med de internatio-
nale konventioner pa menneskerettigheds-
omradet fik is@r Venstres retsordfgrer Birthe
Rgnn Hormbech, men ogsa De Konservatives
politiske ordfgrer Pia Christmas-Mgller til at
opfordre statsminister Anders Fogh Rasmus-
sen til offentligt at tage klar afstand fra disse
udtalelser fra regeringens parlamentariske
stgtteparti. Men han var pa sommerferie og
forblev tavs. Dansk Folkeparti betragtede
Birthe Rgnn Hornbechs udfald som harmlgse
og selvpromoverende og mindede om den
parlamentariske position partiet have. Og
skulle nogen have glemt det i sommerens lgb
blev de mindet om det den 28. juli, da parti-
ets gruppeformand Kristian Thulesen Dahl
advarede regeringen om, at hvis ikke regerin-
gen levede op til partiets krav om en over-
ordnet plan for automatisk og systematisk
tvangshjemsendelse af samtlige afviste asyl-
ansggere, ville partiet sandsynligvis nzgte at
indgé en aftale om finansloven for 2004,

Hjemvendt fra sommerferie brgd statsmini-
steren sin tavshed den 7. august, da han er-
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klzrede, at nar dommerne kunne kritisere re-
geringens rockerpakke, sd kunne politikerne
selvfplgelig ogsa kritisere domstolenes af-
gorelser, og at Pia Kjarsgaard havde ret til at
have en mening om de domme, der afsiges af
Hpjesteret. Og sd henstillede han i gvrigt til
alle om at veaere lidt mindre emfindtlige, hvil-
ket nok kan vare lidt letkpbt sagt, hvis man
anser en sag for at vare bide principiel og
fundamental. Og det gjorde Birthe Rgnn
Hornbech. Henstillingen har givetvis ingen
indflydelse haft pd, at der i lobet af den naste
maneds tid blev fundet et kompromis om @&n-
dringer i udlendingeloven.

Den 18. september indgik regeringen en afta-
le med Dansk Folkeparti og Socialdemokra-
tiet, som betgd, at tilknytningskravet fjerne-
des for danskere, der havde varet statsborge-
re i 28 ar, samt for ikke-statsborgere, der var
fodt og opvokset 1 Danmark og havde boet
her i mindst 28 ar. Desuden gennemfgrtes en
reekke stramninger pa andre omrdder, sdsom
at der som udgangspunkt ikke kunne gives
xgtefellesammentoring ved et fatter-ku-
sineagteskab, at kun bern op til 15 ir kunne
blive familiesammenfort, gget kontrol med
flygtninges ferierejser til deres hjemland, at
udenlandske religiose forkyndere skulle vere
selvforsprgende, skulle kunne tale dansk og
dokumentere tilknytning til et trossamfund i
Danmark. Det Radikale Venstre, som havde
kravet tilknytningskravet fjernet for igen at
indgd et regeringssamarbejde med Socialde-
mokratiet, kritiserede voldsomt Socialdemo-
kraterne for at ga med til disse @ndringer.
Zndringerne blev vediaget 1 Folketinget den
19. december kun med forligspartiernes
stemmer.

En anden sag der optog politikerne i som-
merminederne, var diskussionen om hele det
grundlag, hvorpd regeringen havde truffet
beslutningen om at deltage aktivt i Krigen
mod Sadam Husseins styre i Irak. Pd bag-
grund af, at der endnu ikke var fundet mas-
sepdeleggelsesviben i Irak, og afslgringer i

USA og England om urigtige og/eller tvivl-
somme efterretningsoplysninger, rejste Soci-
aldemokraterne den 14. juli krav om. at rege-
ringen igangsatte en uvildig undersggelse af,
om regeringens beslutning om at sende Dan-
mark i krig mod Irak blev truffet pa et forkert
grundlag. Et vaegtigt indleg 1 diskussion kom
fra den afgdede chef for FN's vdbeninspek-
tgrer Hans Blix. Han anklagede den danske
regering for sammen med USA og England
at have draget udokumenterede konklusioner
pa grundlag af hans rapport til FN's sikker-
hedsrad. I den stod, at Irak ikke havde rede-
gjort for destruktionen af massepdelzggel-
sesvabnene, men det var udtrykkeligt frem-
havet af Hans Blix, at fordi der ikke var re-
degjort herfor, var det ikke ensbetydende
med, at disse vaben stadigvek fandtes. Det
betgd blot, at der ikke kunne redegores for
dem. Maske eksisterede de, maske ikke. Pa
den baggrund hasteindkaldte udenrigsmini-
ster Per Stig Moller Det Udenrigspolitiske
Navn til mgde den 16. juli. Pa det efterfol-
gende pressemode angav udenrigsministe-
ren, at regeringens begrundelse var, at Irak
ikke havde overholdt kravene om omgéende,
betingelseslost og aktivt samarbejde med
FN. Masseodel®ggelsesvibnenes tilstede-
verelse eller ¢j blev ikke navnt.

Det lykkedes derfor ikke for udenrigsmini-
steren at fd lukket debatten eller fjernet op-
positionens ¢nske om en offentlig horing.
Det lykkedes heller ikke for statsministeren,
da han vendte hjem fra sommerferie. Han
gentog blot, hvad udenrigsministeren allere-
de havde sagt og spurgte retorisk dem, der nu
brugte en masse krudt pad at gd op i, om der
var massepdel@ggelsesviben eller ej, hvad
det var de ville? Ville de have Sadam Husse-
in tilbage? Oppositionens svar var, at det den
onskede var, at en si afggrende beslutning
som at sende danske soldater 1 krig skulle
hvile pd et troverdigt grundlag, og det men-
te den ikke, regeringen havde givet Folketin-
get og den danske befolkning. Det handlede
om trovardighed. Debatten blev yderligere
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ophedet, da den danske krigsdeltagelse den
16. august krevede det forste danske offer.
Der blev efterfelgende rejst meget sterk kri-
tik af den made, hvorpd forsvarsminister
Svend Aage Jensby havde informeret Det
Udenrigspolitiske Na&vn og offentlighed om
omst&ndighederne 1 forbindelse med den
danske soldat dod. Socialistisk Folkeparti og
Enhedslisten gik sd vidt som til at krzve hans
afgang, et krav som de dog stod alene med.

Debatten fortsatte, ogsd i USA og med sti-
gende intensitet i England hvor premiermini-
ster Tony Blair blev voldsomt tr&ngt, iszr da
en amerikansk rapport konkluderede, at der
endnu fem méneder efter Sadam Husseins
fald ikke var fundet massepdelzggelses-
vaben. Rapporten ggede ogsé presset pa den
danske regering for at imgdekomme opposi-
tionens krav om en hgring. Dansk Folkeparti
havde konsekvent stottet regeringens afvis-
ning, men den 25. oktober sagde Pia Kjars-
gaard blandt andet pa baggrund af nogle ikke
helt afvisende udtalelser fra konservativ side,
at partiet efterhinden syntes, at nu skulle den
hering holdes. Da Kristendemokraternes af-
gorende reprasentant i Det Udenrigspolitiske
Navn var kommet til samme opfattelse,
bgjede regeringen sig. Statsminister Anders
Fogh Rasmussen forventede, at han kunne
forhandle et grundlag for en hgring pa plads,
et grundlag som gav mulighed for bade at
drgfte begrundelserne for deltagelsen 1 Irak-
krigen og for en fremadrettet debat om, pa
hvilke vilkar det internationale samfund kun-
ne gé ind og blande sig i et lands interne for-
hold. Heringen ville finde sted i begyndelsen
af 2004.

Foruden Pia Kj®rsgaards kritik af Hgjesteret
og de internationale menneskerettighedskon-
ventioner, problemerne med udl@ndingelo-
ven og grundlaget for Irakkrigen matte stats-
minister Anders Fogh Rasmussen ogséa for-
holde sig til et internt venstreproblem, da han
vendte tilbage efter den selvpalagte sommer-
ferietavshed. Den 20. juli havde 13 fremtrza-

dende venstrefolk med bygge- og teknik-
borgmester 1 Kgbenhavn og seks folketings-
medlemmer herunder skatteordfgrer Peter
Christensen i spidsen offentliggjort »Ven-
stres 10 teser«. Teserne var ment som et op-
leg til debat, men var 1 realiteten i bund og
grund en basal kritik af, at den politik, Ven-
stre havde fort, var for midtsegende og ikke
liberal nok. I teserne hed det blandt andet, at
ingen skulle afstd mere til det offentlige. end
vedkommende havde tilbage til sig selv; at
det var vigtigere, at skatten faldt end at den
offentlige sektor voksede og at overfersels-
indkomsterne steg; at det var vigtigere at
fastholde den enkeltes ansvar for fallesska-
bet end at lade fellesskabet overtage ansva-
ret for den enkelte: at det var vigtigere, at det
altid kunne betale sig at arbejde end det var
at bevare offentlig forsgrgelse, der gjorde ar-
bejde formalslest. Gruppen havde indsendt
de ti teser til partiet med henblik pa at fa dem
sat til afstemning pd Venstres landsmgde til
november.

Den ikke-ferierende del af partiets ledelse
mente, som det sig hgr og bgr, at debat i par-
tiet altid var velkommen, men tog i @vrigt ge-
nerelt afstand fra det konkrete indhold i te-
serne. 1 gvrigt henviste den til, at der var
igangsat et arbejde i partiorganisationen med
at udforme et nyt principprogram, som fgrst
skulle vedtages pa landsmgdet i 2006. Teser-
ne blev noget blandet modtaget i partiets
bagland. Iser kravet om at s@tte dem til af-
stemning pa landsmgdet vakte skepsis. En af-
stemning kunne vanskeligt opfattes pd en an-
den made end som en konfrontation med le-
delsens politiske linie. Det var partiforman-
den ogsa ganske klar over, si da Anders Fogh
Rasmussen den 6. august for forste gang ud-
talte sig om teserne, var det med en fuld-
stendig klar og entydig afvisning af, at de
skulle behandles pad landsmegdet. Partiets idé-
debat skulle efter hans opfattelse ikke kort-
sluttes ved utidige afstemninger. Det syns-
punkt blev yderligere banket fast pa partiets
sommergruppem@de den 8. august. Og der-

58

S



ved blev det. Men episoden vidnede om, at
det ulmede i Venstres rakker. og at det at ero-
bre og fastholde regeringsmagten slider pa
den rene ideologiske silke.

Landsmgdet den 8.-9. november forlgb der-
for uden det store ideologiske opger. Det var
den forestiende kommunalreform, der optog
sindene. Et centralt tema i de mange kritiske
indleg fra de menige medlemmer var, om
amterne skulle aflgses af en regionslignende
struktur med direkte valg af politiker til regi-
onsrad eller om medlemmeme af regionsra-
dene skulle udpeges af kommuneme. Stem-
ningen var klart til fordel for folkevalgte le-
delser, og for at beslutningerne skulle treffes
sé teet pa borgerne som muligt. Der udtryktes
en vis skepsis over for partiledelsens hensig-
ter, men den bedyrede, at den ikke havde
truffet nogen beslutning. Det ville den fgrst
gore, efter Strukturkommissionen havde afle-
veret sin rapport i januar 2004, og den efter-
fplgende offentlige fire maneders lange debat
var overstdet, Alt i alt var det et fredsomme-
ligt og - som det sig hgr og begr - opbyggeligt
landsmede, der forlgb helt som planlagt.

Det samme kan, omend langt mindre overbe-
visende, trods alt siges om forlgbet og ind-
holdet af Socialdemokratiets kongres, selv-
om de gamle sir fra formandsskiftet i no-
vember 2002 var blevet revet op kort inden
kongressens dbning den 13. september. De
blev revet op, da pressen i1 dens foromtale re-
fererede dele af indholdet af bogen »Lyk-
ketoft«, som var udarbejdet af partiformand
Mogens Lykketoft i samarbejde med journa-
listen Thomas Larsen. Heraf fremgik det, at
Mogens Lykketoft i bogen havdede, at han
ikke havde et medansvar for, at Socialdemo-
kraterne i valgkampen stod uden bud pd en
strammere udlandingepolitik, og at han ikke
havde andel i det begivenhedsforlgb, som
farte til, at Poul Nyrup Rasmussen tridte til-
bage som partiformand. Det fgrte til skarpe
udtalelser fra Poul Nyrup Rasmussen og en
del andre socialdemokrater. Ingen havde dog

en interesse i allerede nu at kaste partiet ud i
endnu et opggr og slet ikke pa et tidspunkt,
hvor meningsmdlingerne var begyndt at vise,
at partiet havde genvundet lidt af det tabte
terren.

Mogens Lykketoft brugte sin kongrestale til
at beklage mediestormen, til at angribe rege-
ringen og til at presentere syv politiske pro-
grampunkter, som skulle udggre partiets
overordnede strategi frem til neste valg. De
syv punkter var to milliarder kroner ekstra til
forskning og uddannelse, en jobplan der
skulle skaffe 15.000 nye jobs, ansetielse af
3.000 flere skolelzrere og flere penge til
skolebgger, et loft pa 1.000 kr om mdneden
for bgrnepasning, ansettelse af flere sygeple-
jersker og l@ger til se svageste patienter pa
hospitalerne, sikring af bedre tid i zldreple-
jen samt stop for nedsk®ringer pa natur og
rent vand. Disse punkter skulle gentages igen
og igen. Sa meget havde de socialdemokrati-
ske strateger og kommunikatorer altsa lert af
forlgbet af den sidste valgkamp: Fokus, for-
enkling og gentagelse.

Det var muligvis fordi det ikke levede op til
disse krav, og fordi det indeholdt for mange
kontroversielle forslag, at det opleg ul et
samlet velferdsudspil. som en gruppe med
Henrik Sass Larsen som formand i januar
2003 var blevet bedt om at udarbejde, ikke
blev behandlet pa kongressen. Endog et re-
ducerel opleg blev endeligt opgivet i decem-
ber. For at impdegd den kritik, der var rejst af
de politiske modstandere for ikke at anvise
finansiering af de syv punkter, offentliggjor-
de Socialdemokratiet den 22. december sit
udspil hertil . Det var is@r afskaffelse af skat-
tehuller og -s@rregler, af erhvervstilskud og
forskellige tilskudsordninger samt ggede bi-
drag fra erhvervslivet til en bedre uddannel-
sesindsats, der skulle bidrage til finansierin-
gen.

Kongressens omkring 650 delegerede valgte
kandidaterne til europaparlamentsvalget i ju-
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ni 2004. Poul Nyrup Rasmussen blev spids-
kandidat efterfulgt af Henrik Dam Kristen-
sen, Britta Thomsen, Christel Schaldemose
og Dan Jegrgensen. Pressefotografieme af
lykgnskningshiandtrykket mellem Poul Ny-
rup Rasmussen og Mogens Lykketoft var et
klart dementi af Victor Borges motto: smilet
er den korteste vej mellem mennesker.

Siden Jann Sjursen i maj 2003 havde med-
delt, at han ikke ville stille op til det naste
folketingsvalg péa grund af modstand mod at
@ndre partiets navn, havde der udviklet sig
en heftig intern debat i partiet. Kristeligt Fol-
kepartis landsmegde den 25.- 26.0ktober teg-
nede derfor til at blive et af de mest afggren-
de i partiets historie. Tilvarelsen lige om-
kring sparregrensens to procent var util-
fredsstillende. Den nye partiformand Mari-
anne Karlsmose var overbevist om, at parti-
ets vardier blev delt af en stgrre del af val-
gerne end dem, der havde stemt pa partiet
ved sidste valg. Hun repr@senterede den del
af partiet, som gnskede at ggre det mere
abent og mediebevidst, og at det ogsa skulle
appellere til andre end bekendende kristne.
Det skulle vare et politisk parti og ikke en
menighed.

Et navneskift til Kristendemokraterne skulle
signalere fornyelsen. Men om det var der,
hvad Jann Sjursens afgang jo vidnede om, ik-
ke enighed, sa det var hgjst usikkert om for-
slaget kunne samle det npdvendige to tredje-
dels flertal. For en del af tvivlerne betgd det
sikkert meget, at en af partiets stiftere Inge
Krogh i et kort indleg anbefalede det nye
navn med den begrundelse, at hun pa lands-
megdet var blevet overbevist om, at partiets
politiske grundlag ikke blev @ndret. Resulta-
tet af afstemning blev, at 218 stemte for og
93 imod. Det fremgik af Marianne Karlsmo-
ses politiske beretning, at midterpositionen
skulle bevares. Hun ville ikke sige, hvem
partiet ville pege pi som statsminister efter
neste valg, men nzvnte to regeringskombi-
nationer: en firklgveregering af Venstre, De

Konservative, Det Radikale Venstre og Kri-
stendemokraterne eller af De Konservative,
Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre og
Kristendemokraterne.

Den 25.- 26.0ktober afholdt Socialistisk Fol-
keparti landsmgde for at fastlezgge partiets
europapolitiske program forud for valget til
Europaparlamentet. Historisk havde det
spergsmél gentagne gange skabt dybtgdende
uenighed i partiet. og den blev ogsi markeret
ganske tydeligt gennem de meget tztte af-
stemninger om de 238 @ndringsforslag, der
var stillet til ledelsens forslag. Det nye var, at
pa dette landsmgde var det de mere EU-posi-
tive, der vandt de fleste af afstemningerne.
En af de centrale afstemninger gjaldt hold-
ningen til forsvarsforbeholdet. Med stem-
merne 98 for og 85 imod vedtoges det, at for-
svarsforbeholdet efter en folkeafstemning
helt kunne afskaffes og erstattes af en dansk
aftale og en ensidig dansk erklaring, som
preciserede den danske politik, herunder at
Danmark ikke ville kunne stgtte opbygnin-
gen af en eventuel europaisk militer stor-
magt og heller ikke en europaisk forsvars-
pagt. Det dbnede op for, at Danmark kunne
deltage bade i fredsskabende og fredsbeva-
rende aktioner under EU-ledelse. Partiets le-
delse fik ogsd landsmgdets tilslutning til at
arbejde for en @ndring af det retlige forbe-
hold, s& Danmark kunne deltage i den civil-
og asylretlige del af samarbejdet, mens mod-
standen mod det strafferetlige og politimas-
sige samarbejde skulle skarpes. Socialistisk
Folkeparti havde taget endnu et skridt pa den
lange march fra EU-modstand til EU-stgtte.
Skridtet var sa stort, at der var hele 45 dele-
gerede, der stemte imod den samlede lands-
mgdeudtalelse, mens 133 stemte for.

Det var ogsi baggrunden for, at partiets re-
pra&sentant 1 Europaparlamentet Pernille Fra-
hm umiddelbart efter landsmgdet offentligt
erklerede, at hun ville have det vediagne
program omstgdt pa endnu et landsmegde. En
hgjst useedvanlig undsigelse af partiets offici-
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clle politik, som da ogsd omgiende blev kraf-
tigt imadegdet af Holger K. Niclsen. Uenig-
heden kom yderligere konkret udtryk. da
Margrete Auken - markant fortaler for en po-
sitiv holdning til EU - inspireret af landsmg-
debeslutmngerne valgte at melde sig som
kandidat til Europaparlamentet. En urafstem-
ning blandt partiets medlemmer sidst pa éret
viste, at 1.546 havde stemt pa Margrete Au-
ken og 1.504 pa Pernille Frahm. Dermed
blev det endnu en gang demonstreret, at par-
tiet var delt i to nzrmest precis lige store
flgje.

Det var ogsa en kandidat til europaparla-
mentsvalget, der pa Dansk Folkepartis lands-
mgde den 20.- 21.september lpb med de sto-
re overskrifter. Med et endog us®dvanligt
harskt ordvalg kastede Ulla Dahlerup sig ind
i den standende vardi- og kulturkamp med et
voldsomt angreb pa de kulturradikale, Klaus
Rifbjerg, Danmarks Radio, Politiken og hele
venstreflgjen. Nu var regnskabets time kom-
met. Hendes tale indeholdt derimod ikke no-
get om EU. Om det spogrgsmal sagde Pia
Kjarsgaard, at Dansk Folkeparti ville helt ud
af EU og i stedet sgge en aftale, der kunne
sammenlignes med den, Norge havde. Hun
truede regeringen med, at partiet ville trekke
sin parlamentariske stotte, hvis der ikke un-
der forhandlingerne om neste ars finanslov
blev fremlagt en sknftlig plan for en drastisk
forpgelse af hjemsendelsen af afviste asyl-
sggere. Midt i begejstringen og stoltheden
om den indflydelse partiet havde opndet, var
det lidt usedvanligt, at ledelsen kun med ned
og neppe kun monstre det nedvendige flertal
pa 313 stemmer for, der skulle til for at &nd-
re partiets love, si hovedbestyrelsen fremo-
ver fik befgjelser til at lade personer uden
dansk statsborgerskab blive medlem af parti-
et. 339 stemte for , mens 123 stemte imod.

»Far er ikke vred, far er skuffet«, siledes ind-
ledte finansminister Thor Pedersen det haste-
indkaldie pressemgde den 22. august, hvor
regeringen presenterede finanslovsforslaget

for 2004, fire dage for planlagt. Baggrunden
var, at regeringen, som det var sedvane, om
formiddagen den 22. august havde udleveret
forslaget til medlemmerne af finansudvalget
med den klausul, at det ikke matte omtales
for fire dage senere. Men allerede fi timer se-
nere var vasentlige dele af indholdet kendt af
journalisterne pa Christiansborg. Derved
havde regeringen mistet initiativet og kon-
trollen med hensyn til at sikre, at netop de
elementer af forslaget, som den fandt vig-
tigst, kom til at s@tte medieres dagsorden.
Netop det forhold var baggrunden for, at op-
positionen valgte at bryde tavshedspligten,
idet den henviste til, at regeringen i de sene-
ste dage selv havde haft valmindelig travlt
med at servere nyheder fra finansloven og
det pa en made, som oppositionen fandt dybt
manipulatorisk og misvisende. Endnu en
gang demonstreredes det, hvorledes den
skarpe konkurrence om at s@tte mediernes
dagsordenen fik partierne til hojt og flot at
blese pa god og anst®ndig parlamentarisk
adferd.

Forslaget indeholdt indtegter pa 450 milliar-
der kroner og udgifter pa 445 milliarder kro-
ner og en omflytning pa omkring seks milli-
arder kroner. Finanslovsforslaget indeholdt i
gvrigt kun fi nye initiativer. Det indeholdt
forskellige puljer, som det var regeringens
ambition at fa forhandlet pa plads gennem
brede delforlig om f.eks. politi og kriminal-
forsorg, om forskning, om en SU-reform og
om trafikinvesteringer. Under finanslovsde-
batten den 9. september var den stigende le-
dighed et af de centrale temaer. Socialdemo-
kraterne angreb regeringen for passivitet og
henviste til partiets eget finanslovsforslag,
der, sagde de, ville skaffe 15.000 nye jobs.
Partiet anklagede ogsd regeringen og Dansk
Folkeparti for at begé det stgrste generations-
tyveri i danmarkshistorien ved at favorisere
de ®ldre pd bekostning af de unge.

Blandt de regeringsforslag, der ogsa pakald-
te sig opmarksomhed under debatten, var en
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besparelse pd 800 millioner kroner ved at
@ndre reglerne, ikke af satserne, for at kunne
modtage dagpenge, og at bernecheck, bolig-
stgtte og uddannelsesstptte fremover skulle
stige i takt med prisudviklingen og ikke som
hidtil fglge lgnudviklingen. At @ndre pa dag-
pengesystemet betegnede Socialdemokrater-
ne som et klart lpftebrud og de andre forslag
som el brud pa satspuljeforliget. Ogsa Dansk
Folkeparti stillede sig skeptisk over for disse
forslag. Debatten efterlod dog ingen tvivl
om, at finansloven skulle forhandles pa plads
med Dansk Folkeparti, blandt andet fordi den
skulle indeholde en udmentning af skattefor-
liget fra april 2003.

Den 27. august prasenterede regeringen
»Vakst, Velferd og Fornyelse Il«, i alt 191
initiativer, forslag og reformer, der skulle ud-
gore det supplerende regeringsgrundlag frem
til valget. Mange af dem var kendte i forve-
jen, sasom at fastholde skattestoppet, at hol-
de fast ved en beskeden vakst i det offentli-
ge forbrug, at halvere den offentlige gald
frem til 2010, flere fritvalgsordninger myv.
Derudover spendte de fra hgjere straffe for
personfarlig kriminalitet, forbud mod at bare
kniv pa offentlige steder og betaling hvis
man udeblev fra en aftale med det offentlige
over hurtig og konsekvent hjemsendelse af
afviste asylspgere til en forslag om en alders-
granse pa 16 ar for kpb af tobak, om gget op-
tag af studerende ved medicinstudiet og om
en modernisering og liberalisering af navne-
loven.

Anders Fogh Rasmussen og Bendt Bendtsen
fremhavede ved prasentationen iser fire
indsatsomréder. Det fgrste handlede om kon-
sekvens eksempelvis inden for retspolitik-
ken. Det andet var skoleomradet, hvor der
skulle stilles krav og geres op med rund-
kredspadagogikken. Det tredje var en rekke
forslag, der konkretiserede princippet om
»noget for noget« ved at belgnne dem, der
gjorde en indsats. For det fjerde ville regerin-

gen nedsztte en velfzrdskommission be-

stiende af vafth®ngige eksperter. Den skulle
analysere, om de stigende velferdsudgifter
frem til 2020 kunne finansieres med uandre-
de skatter, fremkomme med forslag til refor-
mer der kunne ¢ge beskaftigelsen og nye
forslag til at finansiere velf@rdsydelserne
samt komme med forslag til velferdsrefor-
mer, der ville sikre, at nuverende generatio-
ner ikke overlod regningen til kommende ge-
nerationer. Kommissionen skulle afslutte sit
arbejde ved udgangen af 2005, det vil sige ef-
ter det naste folketingsvalg, som senest skul-
le afholdes den 20. november 2005. Nok s
interessant erkl@rede statsministeren pa pres-
semgdet, at han ansa det for meget vanskeligt
at forestille sig, at stgrre reformer af
velferdssystemet kunne blive gennemfort
uden Socialdemokratiets sigtte.

Det mildnede dog 1kke oppositionspartierne.
De kritiserede is@r den tidsfrist, der var sat
for kommissionens arbejde. Den betgd efter
deres mening, at regeringen dermed havde
parkeret de folsomme politiske emner sdsom
@ndringer af overforselsindkomster, efterlgn
og folkepension i en syltekrukke, ganske en-
kelt fordi regeringen var bange for at komme
med sine egne bud forud for den kommende
valgkamp af frygt for valgernes reaktion.
Regeringen manglede mod og politisk leder-
skab, lpd det.

Politisk lederskab blev der i hvert fald starkt
brug for, da finanslovsforhandlingerne niede
ind i den afggrende fase 1 forste uge af no-
vember. Som sadvanlig var det uenigheden
om, hvorfra pengene skulle hentes til at beta-
le for de gnsker, partierne hver isar havde,
der skilte. Den 2. november forlod Socialde-
mokraterne, Det Radikale Venstre og Kri-
stendemokraterne forhandlingerne om et nyt
politiforlig. De kunne ikke blive enige med
regeringen om niveauet for udvidelsen af po-
litistyrken og slet ikke om regeringens for-
slag til blandt andet at betale for udvidelsen
med besparelser pd bgrnechecken og bolig-
stptte. De ledsagede deres exit med bemark-
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ninger om blokpolitik og aftalt spil med
Dansk Folkeparti. Harmen blev ikke mindre,
da regeringen den 3. november indgik en af-
tale med Dansk Folkeparti om bevaring af
kulturarv og stptte til teatre betalt ved at af-
skaffe portosigtien til foreningsblade. Det var
derfor overraskende, at det lykkedes regerin-
gen den 4. november at indgd en aftale med
Socialistisk Folkeparti og Det Radikale Ven-
stre om flere penge til Det Kongelige Teater
1 de neeste fire ar. Deres pris var, at teatrene i
keobenhavnsomridet fik et ekstra lgft pd seks
millioner kroner. Pd et hasteindkaldt mgde
besluttede Socialdemokraterne at tilslutte
sig, hvad ogsd Kristendemokraterne og En-
hedslisten gjorde. Derimod var Dansk Folke-
parti ikke med. Men s var det ogsa slut med
de helt brede forlig.

Det lykkedes nemlig regeringen at indgi en
aftale med Det Radikale Venstre, Kristende-
mokraterne og Dansk Folkeparti om en sam-
let ti-ars plan for trafikinvesteringer pa i alt
91 milliarder kroner. Aftalen indebar en be-
skaring pd 200 millioner kroner fra byforny-
elsen og 130 millioner kroner ved at afskaffe
hjemmeserviceordningen for alle andre en
folkepensionister. Resten af midlerne fandtes
i en pulje, der allerede var afsat til langsigte-
de trafikinvesteringer. Den pulje var der nu
disponeret over pd nzr seks milliarder, som
Socialdemokraterne derved afskar sig fra at
fa indflydelse pd ved ikke at gd med i forli-
get. Deres og den gvrige venstreflgjs begrun-
delse for at std uden for var, at de ikke ville
spare pd byfornyelsen og hjemmeservice. De
radikale var villige til at betale den politiske
pris. det var, at aftalen splittede de tidligere
regeringspartnere, fordi aftalen med Marian-
ne Jelveds ord var drtiers starste jernbaneaf-
tale. At aftalen ogsd i et vist omfang kunne
udviske billedet af blokpolitik og regeringens
afhangighed af Dansk Folkeparti vejede i
forhold hertil mindre.

Men afhangig af Dansk Folkeparti var og
blev regeringen. Sidelgbende med de offici-

elle mgder med de andre partier havde fi-
nansminister Thor Pedersen derfor fgrt hem-
melige forhandlinger med Dansk Folkepartis
finansordfgrer Kristian Thulesen Dahl. Den
endclige aftale blev forhandlet pa plads den
8. november. Aldrechecken blev gjort per-
manent. Dagpengereglerne blev @ndret, sé
hejtlgnnede fik op til fem vugers karenstid, for
der blev udbetalt dagpenge. Desuden ®ndre-
des beregningsperioden. Regeringens oprin-
delige mal om at spare 800 millioner kroner
pé dagpengene var reduceret til omkring 200
millioner kr. Boligstotte og bgrnecheck skul-
le fremover reguleres efter prisudviklingen.
Pa sigt ville det give meget store besparelser.
Desuden indeholdt den et firedrigt forlig om
kriminalforsorgen, der blandt andet betgd, at
der skulle bygges et nyt fengsel, etableres
ekstra pladser i eksisterende f&ngsler og ar-
resthuse, s@ttes hirdere ind over for narko i
fengslerne og over for unge kriminelle. Afta-
len indeholdt ogsa et trearigt politiforlig, der
sikrede 720 ekstra politibetjente pa gaden,
dels gennem nyansattelser dels som folge af
effektiviseringer, udbetaling af opsparet
overarbejde og bedre IT-udstyr. Den inde-
holdt ogsd en forsggsordning, hvor nogle
kommuner fik mulighed for at s®lge almen-
nyttige lejelejligheder. Endelig skal det nav-
nes, at der inden 1. marts 2004 skulle ligge en
handleplan, der kortlagde, om proceduren for
udvisning af afviste asylanspgere kunne
skarpes.

Finanslovsaftalen betgd, at Dansk Folkeparti
havde sikret sig indflydelse 1 de kommende
ir pd endnu nogle vigtige politiske sagomré-
der, foruden at partiet havde fiet indremmel-
ser pd nogle markesager som for eksempel
wldrechecken, gratis influenzavaccine til
pensionister, penge til hospice og mindre be-
sparelser pd dagpengeomadet end oprindeligt
foresldet. Men Dansk Folkeparti havde dog
ogsd madttet indse, at der var grenser for,
hvor langt det kunne presse regeringen. Den
havde eksempelvis faet reduceret stgtteparti-
ets meget omfattende krav om flere penge til
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de @ldre markant. Finansministeren havde
ved at kade regeringens forslag pa trafik-,
kriminalforsorgs- og politiomridet sammen
med besparelser, han pd forhind vidste, at
Socialdemokraterne ikke kunne godtage, for-
miet stort set at isolere dem. Finansministe-
ren fandt, ikke overraskende, at det var en
overordentlig god finanslov.

Socialdemokratiet delte bestemt ikke den
vurdering. Finansloven gjorde ikke noget ak-
tivt for at afhjzlpe den stigende ledighed, og
med @ndnngerne 1 bgmechecken og bolig-
stgtien blev de laveste indkomstgruppers i
forvejen beskedne skattelettelser spist op.
Ledigheden, den sociale skavhed og den
samlede ekonomiske politiks trovardighed
var temaer som Socialdemokraterne gentog
med stigende styrke. Socialdemokraterne be-
skyldte regeringen for at bega aftalebrud. De
mente, at &ndringeme i regleme for bolig-
stptte og bermecheck brgd satspuljeforliget.
Endelig beskyldte de ogsa regeringen for at
bega lpftebrud over for befolkningen ved at
@ndre pa reglerne for dagpenge. Den be-
skyldning var Socialdemokraterne ikke ene
om at fremfpre.

ZAndringerne blev nemlig mgdt med massiv
kritik af lenmodtagerorganisationerne og
Dansk Arbejdsgiverforening. Sidstnzvnte
karakteriserede @ndringerne som et misfo-
ster. Hertil kom, at ogsd De Konservatives
bagland kritiserede forliget voldsomt, fordi
det ville ramme en del af partiets kerneval-
gere. Modstanden var allerede kommet tyde-
ligt frem pa partiets landsradsmgde, som
fandi sted samtidig med, at de afgerende for-
handlinger fandt sted i Finansministeriet, sd
Bendt Bendtsen var altsa bekendt med den,
da han accepterede forliget. Protesternes om-
fang begyndte at minde om Socialdemokrati-
ets efterlgnssag 1 1998. Da statsministeren
var pa officielt bespg 1 Mexico, var det be-
skaftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen
og finansminister Thor Pedersen, der mitte
forsvare forliget. De sagde, at det Venstre

havde lovet under valgkampen var, at man
ikke ville ®ndre pd dagpengesatserne. Dem
var der ikke @ndret pa i forliget, kun dagpen-
gereglerne. De Konservatives finansordfgrer
Lars Barfoed luftede dog muligheden for at
genforhandle forliget.

Siden regeringen tradte til, havde det varet et
helt afggrende kernepunkt for regeringen, at
den holdt sine lpfter fra valgkampen. Den
havde en kontrakt med valgerne, som den
ville holde. De kunne derfor stole pi den. Re-
geringens og ikke mindst statsministerens
trovaerdighed var imidlertid nu for alvor
kommet i spil. Den 10. november viste aften-
udgaven af TV-avisen et klip fra valgkam-
pen, hvor Anders Fogh Rasmussen lovede, at
Venstre ingen forslag havde om at forringe
dagpengesystemet. Denne dokumentation
gjorde det endelige udslag.

Den 11. november om morgenen meddelte
regeringen, at den i forstielse med Dansk
Folkeparti trak indgrebet i dagpengene tilba-
ge. Finansminister Thor Pedersen ledsagede
tilbagetrazkning med et Ipfte om, at der i re-
sten af valgperioden ikke ville blive @&ndrin-
ger pa dagpengeomradet. Forst nar Velferds-
kommissionen havde afsluttet sit arbejde,
kunne de spgrgsmal igen komme pa dagsor-
denen. Den erklering afholdt imidlertid ikke
De Konservatives finansordferer Lars Barfo-
ed fra at udtale, at han da gerne ville foresla
nye besparelser pa dagpengeomriadet, nar
den neste finanslov skulle forhandles. Ven-
stre var i forvejen starkt irriteret over De
Konservatives hele adferd i denne sag, sd
den udtalelse fik Venstres finansordfgrer Kri-
stian Jensen til at fare i flint med en bemaerk-
ning om, at Lars Barfoed mitle vare politisk
tonedgv. Bendt Bendtsen matte derfor den
13. november rykke ud med en erklering,
der fastslog, at der hverken kom besparelser
pd dagpengene eller nogen dagpengereform
for tidligst efter naeste valg.

Socialdemokraterne kunne nu - efter at have
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varet placeret pad sidelinien i et par dggn -
sidde tilbagelenet og nyde udviklingen. De
undlod selvfglgelig ikke at ggre opmarksom
pa, at veelgerne herefter heller ikke kunne tro
pé regeringen i andre sager. Dansk Folkepar-
ti tog det roligt. Selvom det havde accepteret
forliget efter at have féiet forhandlet besparel-
sen sterkt ned, havde det hele tiden varet
imod indgrebene. Kristian Thulesen Dahl
kunne derfor med overbevisning nu sige, at
her kunne regeringen bare se, hvad der skete,
nir den ikke lyttede til Dansk Folkeparti.

Trods tilbagetr&kningen var skaden sket. Re-
geringen havde mistet noget af sin trovar-
dighed. Det var 1 hvert fald, hvad to trejdede-
le af velgerne mente ifplge meningsmdlin-
gerne. Begivenhedsforlpbet havde vist, at
den kampagne, Venstre siden efterlgnssagen i
1998 konsekvent havde kgrt mod davaerende
statsminister Poul Nyrup Rasmussens og So-
cialdemokratiets mangel pa trovaerdighed, nu
havde ramt partiet og statsminister Anders
Fogh Rasmussen selv. Begrebet troveaerdig-
hed var blevet gjort til et selvstendigt punkt
i den politiske konkurrence. Det viste ogsa
det problematiske i at afgive for handfaste
garantier under en valgkamp, fordi de kunne
binde politikernes muligheder for at treffe de
beslutninger, som en senere udvikling ngd-
vendiggjorde. Dilemmaet i det reprasentati-
ve demokrati mellem at have tillid til de
valgte politikere og politikernes pligt til at
treffe de efter deres vurdering ngdvendige
beslutninger var blevet klart illustreret. Poli-
tisk lederskab over for bindende kontrakter
med velgerne.

Dagpengesagen var sd afgjort den uheldigste
for regeringen, men enkelte af dens ministre
havde ogsd i lgbet af efterdret bidraget med
sager, der ikke gavnede dens image. Kirke-
minister Tove Fergo havde allerede bidraget
hertil i fordret og i september erkendte hun i
et svar til de folkevalgte statsrevisorer, at hun
havde et ansvar for de gpkonomiske proble-
mer, der var 1 Kirkeministeriet, og at hun 1k-

ke havde orienteret Folketingets kirkeudvalg
ordentligt om, hvor galt det stod til. Det hav-
de hun ikke varet slet sa villig ul i foraret.
Hun modtog ogsd kritik af at have inviteret
en prast fra Indre Mission til at holde den
traditionelle gudstjeneste ved Folketingets
dbning. Hendes begrundelse var, at hun ville
vaere sikker pd, at priesten troede pi Gud. Og
endelig opstod der kritik af hendes hindte-
ring, dels af proceduren ved answttelsen af
Kirkeministeriets pressesekret@r Henrik Ga-
de Jensen, dels af hans fratredelse med seks
maneders lgn. hvilket efter kritikernes me-
ning indikerede, at han ikke var tradt frivil-
ligt tilbage, som havdet af Tove Fergo, men
var blevet fyret pa grund af, at han i pressen
var blevet beskyldt for at have nynazistiske
sympatier. Disse beskyldninger sogte Dansk
Folkepartis to praster Jesper Langballe og
Segren Krarup som et led i deres kulturkamp i
Folketinget forgaeves at fi ministeren til at
forholde sig ul.

Miljgminister Hans Christian Schmidt blev
beskyldt for inhabilitet og magtfordrejning,
kort sagt vennetjenester, 1 forbindelse med
uddeling af puljepenge og konkrete afgorel-
ser han havde truffet i ministeriet. Den 31.
oktober meddelte ombudsmand Hans Gam-
meltoft-Hansen, at han indledte en under-
spgelse af ministerens forvaltning af pulje-
pengene, ligesom statsrevisorerne og Rigsre-
visionen gik ind i sagen. Ombudsmanden til-
delte ministeren en nase, fordi han ikke hav-
de erklaret sig inhabil, da den arbejdsplads,
hvorfra han havde orlov, havde spgt om stgt-
te fra puljen.

Skatteminister Svend Erik Hovmand kom i
veelten, da det kom frem, at TDC - efter at ha-
ve bragt konstruktionen op i Ligningsrddet
og der faet gront lys - havde udnyttet et hul i
skattelovgivning til at trekke endog meget
store millionbelpb fra 1 skat. Oppositionen
anklagede ministeren for 1 sin iver efter at
pleje erhvervslivets interesser bevidst at have
undladt at stoppe dette hul ved ikke at have
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genfremsal et lovforslag fra den tidligere re-
gering. Han var dermed ifglge oppositionen
vidende om hullets eksistens, hvilket han dog
benzgtede. Da det viste sig, at statsminister
Anders Fogh Rasmussen fra Skatteministriet
havde féet oplysninger, som ikke var korrek-
te, og at han dermed var kommet til at afgive
forkerte oplysninger til Folketinget, nedsatte
han omgéende en underspgelseskommission,
der skulle kulegrave hele sagsforlgbet.

Et af de mest sprengfarlige emner i dansk
politik - forholdet ul EU og de danske forbe-
hold - blev for en tid demonteret og fjernet
fra den aktuelle dagsorden. Det skete, da
EU's stats- og regeringschefer p et topmede
i Bruxelles den 13. december matte konstate-
re. at de ikke kunne blive enige om en ny for-
fatningstraktat for EU. Hvornidr en enighed
kunne opnas henstod i det uvisse.

Regeringen var ikke kommet sd godt ud af
2003 som af 2002. Velgemes tilslutning be-
gyndte sa smat at sive, ledigheden voksede,
det havde knebet lidt mere med at bevare ini-
tiativet og sztte dagsordenen, og trovardig-
heden havde lidt et knzk. Flere episoder hav-
de wvist, at det ikke var lutter harmoni, der
herskede intemnt i regeringen. Den gamle re-
gel om, at efter et par ar taber en ny regering
sin nyhedsvardi, det bliver hverdag og an-
svarel begynder sa smat at slide, virkede og-
s for denne regering. Samarbejdsmgnstret
havde ikke @ndret sig. Regeringen kunne sta-

dig regne med Dansk Folkeparti parlamenta-
riske stotte. hvad forlgbet af finanslovsfor-
handlingerne tydeligt viste, og partiets ind-
flydelse pd dansk politik steg stgt og roligt jo
flere af de flerarige forlig. det blev en del af.
Socialdemokratiet fremstod nu mere fokuse-
ret i sin kritik af regeringens politik, men det
var ikke en samlet og fasttgmret opposition
regeringen stod over for. Det Radikale Ven-
stre havde kritiseret Socialdemokratiets fi-
nansiering af dets syvpunktprogram for at
svigte 2010 méals@tningen og havde indgdet
forlig med regeringen, mens Socialdemokra-
tiet stod uden for. Det omvendte var ogs
tlfaldet.

Men alt dette var dog for ingenting at regne
i forhold til, da felgende meddelelse blev
bragt i medierne den 25. september: »Hof-
marskallatet meddeler, at Hendes Majest®t
Dronningen i det statsrad, der er berammet
til at finde sted onsdag den 8. oktober 2003
kl. 10.00 1 Residenspal®et pa Amalienborg,
agter at give samtykke til, at Hans Kongeli-
ge Hgjhed Kronprinsen indgar ®gteskab
med konsulent, freken Mary Elizabeth Do-
naldson.« Brylluppet ville finde sted den 14.
maj 2004. Det gav dog ingen umiddelbar
fremgang i meningsmalingerne for regerin-
gen, at finansminister Thor Pedersen dekre-
terede halv fridag for de statsansatte den 14.
maj, - hvis arbejdet tillod det.

Manuskriptet afsluttet den 25. marts 2004.
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Anmeldelser

Henrik Jensen: Europa-udvalget — et udvalg i
Folketinget. Arhus: Aarhus Universitetsforlag,
2003, 218 sider.

Allerede under forhandlingerne om optagelse i det
davaerende EF havde Folketinget nedsat et ad hoc-
udvalg med den opgave at fglge regeringens for-
handlinger. Da danskerne den 2. oktober 1972
stemte sig ind i Fellesmarkedet, som det dengang
blev kaldt, blev udvalget gjort permanent. Det
skete gennem tiltredelsesloven, men samtidig
gennemforte Folketinget den udvalgsreform, der
skabte stdende udvalg pd i praksis alle minister-
ressorts. Udvalget er sdledes et af de stiende ud-
valg, og det kan pd mange mider sammenlignes
med dem. Samtidig har det adskillige markante
sarirek, som gor, at der er sarlig grund til at in-
teressere sig for det. Dermed er ogsa sagt, at Hen-
rik Jensens bog om netop Europa-udvalget udfyl-
der et stort hul i vores viden om en politisk betyd-
ningsfuld institution,

Der er flere grunde til det, hvoraf tre sarligt skal
fremhaves, For det forste har Europa-politikken
en serlig status 1 dansk inden- og udenrigspolitik.
Medlemskabet og med tiden is@r de betingelser,
hvorpd Danmark deltager, har stedse veret omtvi-
stet, hvad de mange folkeafstemninger, deriblandt
to, der blev tabt af regeringen. Samtidig har der i
Folketinget altid veeret et stort flertal for ikke ba-
re medlemskabet, men ogsid EU-samarbejdets ful-
de konsekvenser. Det understreger den siddende
regerings behov for at have trdde med stor trans-
missionskapacitet til befolkningen, og Europa-ud-
valget er en af disse. Dets betydning er da ogsd
gradvis udbygget gennem drene, takket vere et
spil mellem regering og opposition og mellem til-
hengere og modstandere/skeptikere. Det er et
spil, som Henrik Jensen uddyber pé forbilledlig
vis.

For det andet har udvalgert s@rlige opgaver, som er
delvis, men ikke fuldt ud sammenlignelige med de

opgaver, som de andre stiende udvalg (fagudval-
gene, som Henrik Jensen kalder dem) tager sig af.
Det henger sammen med, at Danmark med med-
lemskabet af EU har overdraget en del af den lov-
givningskompetence, som ellers tilkommer rege-
ringen og Folketinget til EU. Derfor er proceduren
i grove trek, at ministrene i alle vasentlige
sporgsmal skal forelegge deres forhandlingsop-
leg for udvalget, nar den pagzldende sag tages op
til forhandling i ministerradet. Igen gor Henrik
Jensen en fortrinlig indsats med sin omhyggelige
gennemgang af, hvordan procedurerne fungerer i
praksis, og hvordan positionerne som regering og
opposition, tilhenger og modstander-skeptiker
gver indflydelse pd, hvordan procedurerne bliver
brugt.

For det tredje er udvalget et tvergiende udvalg,
som arbejder pa tvaers af de pvrige stiende ud-
valg. Det skaber et koordinationsproblem, for ud-
valget behandler siledes sager. hvis indhold ikke
afviger fra de sager. som fagudvalgene behandler.
Deres eneste serkende er, at de i modstning til
fagudvalgenes sager skal endeligt afgores i EU og
ikke i det danske folketing. Dette tredje punkt har
serlig interesse, fordi de igangvarende overvejel-
ser om en tilpasning af Folketingets EU-procedu-
rer endnu engang kredser om, hvordan man kan
styrke fagudvalgenes inddragelse i behandlingen
af EU-lovgivning. Det er imidlertid ikke nogen ny
problemstilling, og ogsa pa dette punkt er det ret-
te tilleegsord, at Jensen har prasteret en forbilled-
lig analyse. Hans nogterne konklusion er. at fag-
udvalgene nok har muligheden for at blande sig,
men at de 1 begrenset omfang har udnyttet den.
Substantiel EU-politik er og bliver altsé en sag for
Europa-udvalget. Del interessante er, som Jensen
ogsd viser, at nogle af partierne har taget bestik
heraf og gennem hastige udskiftninger sgrger for,
at deres medlemmer af udvalget er pa hgjde med
den indholdsmassige udfordring, som sarlig tun-
ge sager prasenterer.
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Bogen har to store styrker. Den ene er dens om-
hyggelige afdakning af Europa-udvalgets udvik-
ling og arbejdsformer. Den bygger pd ¢n omfat-
tende indsamling af data, som inkluderer analyse
af dokumenter, indsamling af kvantitative data,
interviews og i et vist omfang deltagerobservati-
on. Det er alt sammen dokumenteret til mindste
detalje, og der tages hellere et forbehold end dra-
ges cn dristig slutning pa ¢l spinkelt grundlag.
Den anden er pa szt og vis bogens beskrivende-
analytiske sigte og metode. Med den demonstrerer
Henrik Jensen, hvor utroligt langt, man kan kom-
me med et overvejende beskrivende sigte. Det
kunne vare en farlig invitation til udflugter ud ad
mange tangenter, men i Jensens stramme form, er
analysen grundlaggende styret af to spargsmal:
Hvordan er det? Og er der nogen regularitet i det,
nir hensyn tages til partiernes forskellige politiske
holdninger til EU og til deres position i regering
og opposition? Det giver ikke plads til mange
svinkezrinder. For Jensen er grundleggende so-
lidt forankret i den klassiske institutionalisme,
hvis precise konturer forst er tradt frem med ny-
institutionalismernes sejrsgang inden for nutidens

politologi.

Med bogen om Europa-udvalget er Henrik Jensen
siledes sig selv. Han narer en inddt skepsis over
for dristige teorier, der angiveligt vil forenkle de
svare, men som ender med at ggre det vanskeligt
gennemskueligt. Det giver ham en instinktiv, men
ganske velbegrundet modvilje mod den principal-
agent-teori, som for tiden dominerer inden for
bl.a. parlaments- og EU-forskningen. Han er pa
det punkt ikke kommet lengere end til den struk-
tur-aktgr-problematik, som var oppe i hans studie-
tid for et par artier siden. Men det szre er, at en
mand, som pé intet tidspunkt forsgmmer at under-
strege sit agnostiske forhold til enhver form for
teori, i nogen grad har strikket en spxndetrgje til
sig selv. Det sker i form af en gentagelse af det
spprgsmal, som Jensen formulerede allerede i sin
forste bog om Folketingets stiende udvalg, og
som han nu gentager i sin tredje om Europa-ud-
valget: Er udvalgene arenaer eller aktgrer? Det er
bestemt et relevant spprgsmdl, og da Henrik
Jensen forste gang besvarede det faldt en del af
slgret fra blandt andet denne l@sers gjne.

Nu gentages det, denne gang med adresse pd Eu-
ropa-udvalget. Det bidrager generelt til en forlen-

gelse af en bog, som er stramt skrevet. men som
kunne have vundet, hvis forfatteren ikke hele ti-
den skulle gentage og besvare spgrgsmalet om ud-
valgets status som akter cller arena pi ganske om-
stendelig vis. Nir det er sidan kommer det til at
ligne en tvangstanke, som Henrik Jensen ber fri-
gore sig fra. Det geelder s& meget mere. som net-
op Europa-udvalget i de sammenhange., hvor det
har drejet sig om udvalgets interne procedurer og
procedurerne for samspillet med regeringen i no-
gen grad har optriddt som en enhedsakter. Ligele-
des har udvalgets medlemmer pé tvears af parti-
skel og pa tveers af regerings- og oppositionsposi-
tion vaeret deres egen institutionelle platform
sterkt bevidst, sa snart arbejdsdelingen mellem
det og fagudvalgene s@ttes pa dagsordenen. Del
er ikke sidan, at Jensen er blind for det spil, men
han er unzgtelig sterkt bundet til sin egen nasten
ti &r gamle opdagelse af, at de stiende udvalg fgrst
og fremmest er arenaer for partigruppernes spil
med og mod hinanden og regeringen.

Det er forbehold, som ikke er uvasentlige, men
ndr de er taget, stir det fast, at Henrik Jensen har
skrevet en endog meget fortjenstfuld analyse af en
central institution i dansk politik, som béde fun-
gerer som arena for formuleringen af Europa-po-
litikken og som et selvstendigt kraftcenter for
den, som det ikke vil vere nemt at udmangvrere,
hvis nogen skulle finde pa at flytte sagerne andet-
steds hen.

Jorgen Gronnegdrd Christensen
Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet

Finn Borum (red.):
Ledelse i sygehusviesenet, Kobenhavn, Handels-
hgjskolens Forlag, 2003, 264 sider, 385 kroner

Der er foregiet en omfattende udvikling i styrin-
gen af offentlige organisationer over de seneste fr.
Fra at vaere en sektor styret fra centralt hold, har
pgel decentralisering og selvforvaltning medfort
axndrede krav til toplederne i det offentlige. Som
et resultat af befolkningens store interesse for sy-
gehusvaesenet, har denne udvikling kunnet mar-
kes endnu klarere hos sygchusledelserne. Syge-
husvasenet er - for at bevare sin legitimitet blandt
skatteyderne - tvunget til konstant at udvikle nye
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metoder for organisering, kvalitetssikring, uddan-
nelse, videreuddannelse af laeger og gkonomisty-
ring, bare for at nevne nogle fa udfordringer.

Hvordan handterer sygehuslederne dette pres for
konstant forandring — ser man sig selv som en ak-
tiv del af udviklingen eller hersker der blandt sy-
gehusvasenets ledere en tilbageholdenhed i for-
hold til omverdenens krav? Disse spgrgsmal spger
Karsten Vrangbzk at besvare i sit bidrag, der som
udgangspunkt anvender teorier om offentlig for-
valtning og organisationers relationer til deres
omgivelser.

I nyere forvaltningslitteratur havdes det at krave-
ne til den offentlige sektor har udviklet sig mod-
sztningsfyldt. P4 den ene side hersker en stram
pkonomisk styring, pa den anden side ggede for-
ventninger fra borgeme. Og pa samme tid udfor-
drer moderne organiseringsteorier de traditionelle
vardier. Kapitlet undersgger om disse tendenser
er slaet igennem i sygehusledernes opfattelser af
ledelsesvilkar.

Analysen af sygehusledernes svar indeholder in-
teressante resultater: For det forste vurderer syge-
husledelserne deres nermeste administrative led -
amts- og lokalpolitikere — overvejende positivt.
Sdledes svarer 54 procent af respondenterne, at de
opfatter amts- og lokalpolitikerne som »positive
medspillere”, hvilket synes overraskende, idet de
to aktgrer er blevet paduttet at forsvare henholds-
vis faglig ekspertise og gkonomi og brugertil-
fredshed. Maske er forklaringen, at sygehusleder-
ne ser politikerne som »buffere« i forhold til eks-
tene pres sdsom medier og politikere i Folketin-
get — to aktgrer, der ifplge sporgeskemaunder-
spgelsen ikke er popul®re hos sygehusvaesenets
ledere.

For det andet viser det sig, at sygehuslederne fo-
ler sig pressede i den gkonomiske planlegning. 67
procent af lederne vurderer at budgettet styres fra
oven uden mange muligheder for forhandling, og
at der ikke er megen plads til langtidsplaner. Sy-
gehusfeltet synes altsd — i hvert fald fra ledernes
perspektiv — at vere praget af sterk styring og
sveere betingelser for selvstendig udvikling af det
enkelte sygehus.

Til gengeld synes sygehusvasenet over en bred

kam at vaere mere dynamisk og forandringspreget
end resten af den offentlige sektor. Sygchusleder-
ne angiver siledes flere nye styringsmetoder der
er blevet taget i anvendelse, og pd samme tid vur-
deres disse forandringer positivt fra sygehusleder-
nes side.

Kapitlet illustrerer pa fin vis det krydspres der op-
star, ndr man fra de gvre administrative lag forer
en stram gkonomisk budgetplanlzgning og samti-
digt krever hurtig udvikling og tilpasning. Selv-
om der er et teoretisk udgangspunkt, er kapitlets
bidrag ikke en bearbejdelse af teorier om syge-
husvaesenet, men i stedet en omfattende under-
spgelse af sygehusledernes vurdering af deres eg-
ne forhold for styring. Yderligere kan analysens
lobende sammenligning af ledere i henholdsvis
sygehusvasenet og resten af den offentlige sektor
bidrage til forstdelsen af sygehusvasenets serlige
karakter.

Ogsi bogens naste kapitel undersgger under hvil-
ke forhold en sygehusledelse arbejder. Bidragets
udgangspunkt er en analyse af de legitimitetsska-
bende rationaler direktionen for Rigshospitalet
anvendte i organisationens struktur@ndring i
1990’eme. Forfatterne giver et eksempel pa hvor-
dan en topledelse prover at legitimere de @ndrin-
ger der spges gennemfgrt ved anvendelse af et be-
stemt rationale. Der specificeres tre rationaler,
som er representeret af tre forskellige aktgrer:
Faglig udvikling (lzgeres professionelle organi-
sationer), patienthensyn (medierne) og ekono-
misk-administrativ udvikling (politikere). Gen-
nem en analyse af tre dagblades dekning af Rigs-
hospitalet i perioden 1992-1997 samt interne do-
kumenter, identificeres seks h@ndelser, hvortil di-
rektionen har anvendt et eller flere rationaler.
Analysens resultat er serdeles interessant: Ved al-
le seks tilfelde anvendes et administrativt rationa-
le, og kun i fa tilfelde supplerer man med det
legelige rationale eller brugerrationalet.

Ud over at kapitlet pd en overbevisende made vi-
ser hvordan direktionen is@r spger at tilfredsstille
nzrmeste, gvre administrative myndighed - poli-
tikerne — for derigennem at opnd stgtte til struk-
turomlegningen, viser analysen ogsd, hvordan en
ledelse — hvis den ensker succes med sin omfat-
tende @ndring — er ngdt til at have en rimelig fast
linje i sin anvendelse af rationaler. P4 samme tid

L —

69




kan kapitlet give os et praj om i hvilken retning
den offentlige sektor — og i hvert fald sygehus-
vaesenel — bevager sig, nemlig et markant og eget
fokus pa administrative og pkonomiske hensyn.

Ogsé Peter Kragh Jespersen beskaftiger sig i sit
bidrag med sygehusledelsers hindtering af det
krydspres der opstar, nar eksterne krav skal virke-
liggores samtidigt med interne visioner. Som
nxvnt ovenfor er sygehuslederne i hgj grad af-
haengige af legitimitet fra den narmeste, gvre
myndighed — politikere og deres forvaltning —
men er tvunget til at balancere disses gnsker med
organisationens opbygning — en opbygning der i
mange tilfzlde kan vere svar og langsom at 2n-
dre.

I kapitlet analyseres hvordan et lille, mellemstort
og stort sygehus hiandierer det krydspres der op-
stér, nér ledelsen skal implementere de funktions-
barende enheder og samtidigt balancere dette
med sygehusets egen opbygning. Med udgangs-
punkt i interviews med lederne, observationer fra
en rezkke moder samt inteme dokumenter, frem-
kommer forfatteren med to szrligt interessante re-
sultater. For det forste spiller fortolkningen af de
signaler forvaltningen sender en stor rolle for gra-
den af succes for alle tre sygehuse. I det store sy-
gehus’ tilfelde fortolker ledelsen f.eks. forvaltnin-
gens holdning til gkonomien sledes, at kontrak-
ten ikke skal holdes helt ned i detaljen, hvilket gor
at sygehusledelsen mister forvaltningens tillid og
dermed ogsd muligheden for at pavirke udviklin-
gen. Det samme er tilfzldet for det mellemstore
sygehus, hvorimod det mindste sygehus opfatter
signalet om streng overholdelse af budgetrammer-
ne, og resultatet bliver en tillid fra forvaliningens
side, der giver sygehuset sigrre mulighed for at
stie sit eget prieg pad implementeringen af de
funktionsbzrende enheder.

For det andet viser det sig, at de to stgrre sygehu-
se har svarere ved at impdekomme de hurtigt
skiftende institutionelle krav i forhold til deres no-
get tunge organisation. Det lille sygehus har bed-
re kontakt til hele organisationen - fra leger til
selve administrationen — og kan derfor hurtigere
reagere pa eksterne krav. De stgrre sygehuses le-
delser har provet at opbygge en dialog pa afde-
lingsniveau men har svarere ved at na hele vejen
ned 1 hierarkiet.

Kapitlet giver gennem en omfattende gennem-
gang ct empirisk grundlag for forstielsen af stgrre
organisationers vanskeligheder med en tung orga-
nisation kontra de mindre organisationers langt
mere fleksible forhold.

Ogsd bogens vel nok mest originale og bedste bi-
drag beskaftiger sig med de problemer der ligger
i sygehusenes tunge organisation, og hvilke effek-
tivitetstab der kan blive et resultat af en ufleksibel
infrastruktur. Bide i den realpolitiske arena og in-
den for forskning om det danske sygehusvasen,
har de brede rammer for sygehusvasenet i ud-
bredt grad fyldt mere end spgrgsmal om reformer
af organiseringen af hverdagen pa et sygehus. Ved
en analyse af arbejdsskemaer, de daglige megder
mellem lezgeme (konferencer) og lagemes ud-
dannelsesrelaterede jobskift, viser forfatterne,
hvordan organiseringen af hverdagen bidrager til
en til tider ineffektiv lgsning af de daglige opga-
ver.

I kapitlet tages fat pé tre grundlzeggende dimensi-
oner af det medicinske arbejdes infrastruktur:
Speciallegeuddannelsen, arbejdsskemaet og kon-
ferencerne.

Speciallzgeuddannelsen er lang — i gjeblikket ta-
ger det i gennemsnit 14 ar for en kandidat at ud-
danne sig til speciallzge — og er prieget af mange
og korte anszttelser. Dette har stor betydning for
sygehusenes arbejde, idet mange af de medarbej-
dere der har mest direkte kontakt tl patienterne
sjzldent ndr at blive en fast del af organisationen
for den naste uddannelsesstilling venter. Det er en
kravende opgave at bedrive et lengerevarende og
sammenhangende forandringsarbejde med en s
stor udskiftning 1 personalet,

Der anvendes mange forskellige organisationstek-
nologier pd et sygehus, men arbejdsskemaet som
grundskabelon er falles for de fleste afdelinger.
Arbejdsskemaet er opdelt i arbejdspositioner, der
passes af en lege i et bestemt tidsrum, og viser sé-
ledes en opdeling af arbejdet i funktionelt afgran-
sede positioner.

Konferencerne er fora for fordeling af arbejdet,
udveksling af faglige vurderinger af patienternes
tilstand, uddeling af ris og ros, socialt samvzr osv.
Hver afdeling har et fast tidspunkt for deres mor-
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gen-, middags- og vagiskiftekonference, og mel-
lem disse konferencer udferes det egentlige arbej-
de.

Arbejdsskemaet og konferencerne har stor betyd-
ning for sygehusenes infrastruktur: Dagen organi-
seres 1 uid og ikke 1 opgaver. | modsztning til de
fleste akademikere. er fokus for lzgeme ikke at
gore opgaven ferdig, men i stedet at udfylde et
bestemt tidsrum. Pa samme tid er det — som el re-
sultat af speciall@geuddannelsen opbygning -
vigligt at en lage uden de store problemer kan
indtraede i en tildelt position. Resultatet er bade en
hgj grad af standardiseret og kvalificeret arbejde,
men ogsa en meget robust og svert foranderlig
struktur. Det er en vigtig pointe for forfatterne, at
»de enkelte elementer er med til gensidigt at un-
derstgtte hinanden« (s. 222).

Til slut far moderne teorier om @ndring af medar-
bejdernes identitet, selvforstdelse, holdninger og
vardier en skarp kritik med pa vejen. Forfatterne
har med deres analyse af sygehusvasenets infra-
struktur og organisationsteknologier anskuelig-
gjort, »at verdier, holdninger og medarbejdernes
pvrige habitus er af mindre betydning for, hvor-
dan arbejdet faktisk forlober« (s.224), netop som
resultat af den sardeles robuste struktur sygehus-
afdelingerne er bygget op omkring. Der skal nok
nermere arbejdes med strukturerne end med med-
arbejderne.

Kapitlet er bestemt interessant. For det forste er
fokus pd et emne, der pd ingen mide kan siges at
have haft den store interesse fra politikernes side,
og det pd trods af den store betydning forfatterne
viser det har. For det andet er det forfriskende at
trenden med medarbejderudvikling udsattes for
en sd velovervejet kritik, et s®t ideer som alt for
mange i gvrigt har ladet passere uden fagligt be-
grundet kritik.

Som beskrevel ovenfor indeholder Ledelse i syge-
husvasenet forskellige perspektiver, bide makro-
, mikro-, og i det sidste kapitel et internationalt
perspektiv. Nir man underspger ledelsesbetingel-
ser i sygehusvasenet er det vigtigt al medtage de
brede tendenser i form af f.eks. okonomi- og kva-
litetsstyring, savel som betydningen af sygehus-
vaesenels infrastrukiur. Denne opgave opfylder

bogen til fulde, og formdr siledes at prasentere
hovedtendenserne i det danske sygehusvasen.

Det er tydeligt, at der i bogens bidrag er lagt et
klart fokus pd det deskriptive plan. Selvom flere
kapitler indledes med teoretiske overvejelser, ud-
vikles teorieme sjxldent synderligt og i1 visse
tilfzlde folges der end ikke op pa teorierne. Dette
er selvfplgelig en svaghed, men da den beskriven-
de del af bogen er sd gennemarbejdet opvejes det-
te problem. Pa den anden side kunne man ogsd
mene, at ikke al forskning skal rettes mod teori-
dannelse, og at den deskriptive side — nir den er
s& vel udfert som i dette tilfalde — fungerer som
en tilfredsstillende analyse af organiseringen af
dagens danske sygehusviesen.

Martin Baek Carstensen
Kontorassistent, Sundhedsstaben, Arhus Amt

Thomas Pedersen (red.)
Europa for folket?, Arhus, Arhus Universitets-
forlag, 2002, 245 sider, 248 kr.

I 1997 onskede Udvalget vedrorende analyse af
demokrati og magt i Danmark en Magtudredning,
der bl.a. skulle »belyse (...) internationaliserin-
gens konsekvenser for gennemsigtighed og syn-
liggorelse af beslutninger, indflydelse og magt i
samfundslivet«. Med denne formulering md man
formode at en analyse af Danmarks forhold til EU
er en af de centrale ideer bag Magtudredningen.
Det kan derfor komme som en overraskelse, at der
kun er udkommet €n ud af i alt 80 publikationer
specifikt omhandlende den demokratiske udfor-
dring, der ligger i et medlemskab af EU. Godt nok
behandles EU i forskellige sammenha®nge af bide
Goul Andersen et al (1999), Jorgensen og Klausen
(2002), Porsdam (2002) , Blom-Hansen (2002),
Mouritzen (2003), Damgaard (2003), Christensen
(2003) og Blom-Hansen og Grennegaard Chri-
stensen kommer i 2004 med en udgivelse. Men i
publikationslisten kan kun findes én bog, hvis ho-
vedsigte er en analyse af EU's pavirkning af
dansk demokrati, nemlig gversin@vnte.

Allerede i forordet redegpres for ideen med bo-
gen: »(...)antologien beskaftiger sig med en rek-
ke aspekter af EU’s demokratiproblem, som vi
finder serligt betydningsfulde for EU-politikkens
dagligdag, og som ikke er tilstrekkeligt godt be-
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lyst i den eksisterende litteratur« (s. 9). Med andre
ord ikke en szrligt ambities milsztning, som i
bund og grund kun kraver, at bidragene skal
handle om EU og dansk demokrati.

Redaktgrens introduktion bestdr i en gennemgang
afl nyere forskning pa flere forskellige omréder,
bl.a. EU’s institutionelle opbygning, en demokra-
titeoretisk diskussion, demokrati i en globaliseret
verden, EU’s demokratiske underskud og det dan-
ske demokratis tilstand. En broget blanding af em-
ner, som redakigren ikke formar at binde sammen
til en interessant indledning, og som i gvrigt ikke
har meget med de folgende kapitler at gore.

Selvom bidragene ikke er opdelt i emner, kan tre
afsnit udpeges: Medborgerskabsperspektivet, eu-
ropaudvalgsperspektivet og forfatningsretsper-
spektivet.

Det forste bidrag i samlingen af kapitler, der be-
skaftiger sig med medborgerskabsspprgsmilet, er
Jorgen Goul Andersens underspgelse af udviklin-
gen | danskernes holdning til EU. Spergsmaélet er
om billedet af danskerne som meget EU-skeptiske
og fokuserende pd de gkonomiske gevinster ved
medlemskab af EU, kan holde til en empirisk test.

Indledningsvis kommer en kortfattet men glim-
rende introduktion tl den videnskabelige debat
om demokratisk underskud i EU. Man kunne i
ovrigt onske sig denne indledning — med dens
velskrevenhed og sans for relevans - udvidet og
anvendt som bogens introduktion.

En analyse af 1 samfunds medborgerskabsniveau
har to grundlzggende spergsmal: Har borgemne
mulighed for at pdvirke samfundet og eliten og fp-
ler borgerne en sammenhgrighed med andre bor-
gere og det politiske fzllesskab de er medlem af,
i dette tilizlde EU? [ udligere dansk forskning har
det helt overordnede fokus vearet pd danskernes
saerlige forhold til EU, hvor is@r spgrgsméilet om
politisk mistillid har fyldt meget. I lgbet af 90’er-
ne har den internationale debat om medborger-
skabsideen dog faet en del danske forskere til at
underspge danskernes fglelse af medborgerskab,
hvor Jorgen Goul Andersen og Johannes Ander-
sen har stiet som nogen af de fremmeste danske
forskere pd omridet.

Goul Andersen prasenterer flere interessante re-
sultater:

Selvom danskerne stadig er tilbageholdende med
at overgive beslutningskompetence til EU, er der
sket en udvikling i motiverne for medlemskab af
EU. Den gkonomiske gevinst spiller ikke den
samme alt overskyggende rolle, som den gjorde
da danskerne meldte sig ind i EU. Faktisk kan
danskerne ikke engang siges at tilhore de skepti-
ske befolkninger, idet stotten til EU som politisk
system er steget markant, hvorimod udviklingen
er gdel i modsat retning i de andre medlemslande.
At danskerne var nogen af de stgrste stgtter af ud-
videlsen styrker heller ikke billedet af de nationa-
listiske danskere.

Danskerne hgrer dog til de mest skeptiske, nar det
kommer til demokrati i EU-systemet. Dette skyl-
des ikke en generel mistillid til politikere, da tilli-
den til de danske politikere og demokrati generelt
ligger endog s@rdeles hgjt. Der er intet der tyder
pa at mistilliden til EU’s politiske system kommer
fra nationalistisk sn@vertsynethed, for selvom der
er en sammenhang mellem nationalisme og poli-
tisk mistillid, betyder det ikke, at alle der nyder
mistillid til EU, er nationalister.

Selvom stetten til EU er steget markant over de
seneste ar, er fglelsen af afmagt i forhold til EU’s
politikere og systemet generelt ikke mindsket. Der
er synes stadig at vere en fornemmelse af mang-
lende lydhgrhed fra politikernes side.

Samlet peger analysen pa -~ hvad Goul Andersen
kalder - »en stille revolution« i danskernes hold-
ning til EU.

Goul Andersens bidrag har mange styrker. Ud
over at analysen viser en langt mere nuanceret be-
skrivelse af danskernes holdning til EU end den
medierne prasenterer (selv samme medier har i
gvrigt ikke viet dette bidrag megen interesse), er
kapitlet praget af forskning af hgj kvalitet, blan-
det med en padagogisk sans ud over det sedvan-
lige. Goul Andersen stér for det klart mest inter-
essante bidrag i antologien.

Medborgerskabsspgrgsmélet kan som nzvnt ses
fra flere vinkler. I sit bidrag undersgger Marlene
Wind udviklingen fra statsborgerskab til unions-
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borgerskab. At havde at det nationale statsborger-
skab er triadt 1 baggrunden til fordel for unions-
borgerskabet ville veere overdrevet. Men visse
tendenser kan spores i den seneste tids udvikling
mod EU-bascrede rettigheder, sdsom fri bevage-
lighed inden for EU’s graenser og lige muligheder
for sociale ydelser, hvad enten man er statsborger
eller ¢j. Minimumskravet er simand en opholds-
tilladelse.

Artiklens hovedargument er al medlemslandene
har bevaget sig over i et post-nationalt rum, hvor
medlemsstaterne delvist har overgivet mulighe-
den for at skabe autoritative love til en fzlles
myndighed, og at EU-domstolen har varet den
primare motor bag udviklingen. Gennem sine til
tider kontroversielle domme, har EU-domstolen
konstant skubbet i retningen af et omfattende sat
EU-rettigheder fzlles for alle unionsborgere. Fra
start af var det de nationale regeringer som kreve-
de oprettelsen af en falles domstol til hindhavel-
se af de fplgende traktater, men at EU-domstolen
tog denne opgave serigst kom bag pa de fleste po-
litikere. Ifglge Wind reprasenterer politikerne de
konservative krafter, der ikke gnsker at udvikle
borgernes rettigheder af frygt for at miste national
suver@nitet. Man kunne s undres over, at flertal-
let af de europziske politikere stotter den fortsat-
te udbygning af EU’s befgjelser. Maske kan poli-
tikernes tilbageholdenhed forklares med domsto-
lenes demokratiske position, men mere om det se-
nere.

Politikernes tilbageholdenhed kan ogsa synes for-
staeligt i det perspektiv, at statsborgerskabsbegre-
bet har @ndret sig sd radikalt sd hurtigt. Tidligere
var rettighederne forbeholdt personer der tilhgrte
et afgranset fellesskab og var si heldige at bo i et
demokrati, men EU's hurtige udvikling har med-
fort at nationalstaterne sd at sige ikke lengere er
herrer i eget hus. Dette er et hirdt slag mod den
traditionelle opfattelse af en stat, og en udvikling,
der er vard at bemerke.

Som nzvnt forklarer Wind denne udvikling mod
unionsborgerskab med EU-domstolens ekspansi-
ve fortolkningsstil. Et eksempel er alle EU-borge-
res ret til fri bevegelighed inden for unionens
greenser. Tidligere har denne ret varet reserveret
personer under Kategorien »pkonomisk aktive,
men med en rickke domme er denne kategori ble-

vet omformet til at gelde alle arbejdsspgende.
Man behgver altsd ikke l&ngere vere en umiddel-
bar pkonomisk gevinst for modtagerlandet. EU-
borgeren har udviklet sig fra »Produktionsfaktor
til EU borger« (p. 203).

Hvilke konsekvenser har den ekspansive fortolk-
ningsstil EU-domstolen har anvendt i en riekke
sager sa for spgrgsmilet om demokratisering af
EU? Wind indtager den holdning, at de rettigheder
EU-domstolen har skabt kommer af folkelig util-
fredshed med EU-lovgivningen. og at EU-dom-
stolen har indgéet en »effektiv alliance med bor-
gerne i medlemslandene (...) som over tid betad,
at borgerne kom til at std som de reelle vogtere af
den markedsliberalisering, som medlemslandene
havde igangsat«. Denne antagelse synes at vare
noget af en tilsnigelse. Wind glemmer helt, at EU-
befolkningerne er en noget broget skare, der ikke
alle keemper mod politikerne for at opna yderlige-
re rettigheder, og at interessen for EU-sporgsmil
er alarmerende lav blandt EU-borgemne. Det er vel
nzrmere Domstolen alene, der star med ansvaret
for det omfattende rettighedsszt. Og sd kan man
sporge sig selv, hvem der har mest demokratisk
legitimitet: De valgte politikere eller EU-domsto-
len? Der ber s®ttes et stort spergsmalstegn ved.
hvorvidt EU-domstolen som magtfuld institution
afhjelper EU’s demokratiske underskud.

Wind bidrager dog stadig med en velstruktureret
og original vinkel pd medborgerskabssporgsma-
let, selvom man godt kan sztte spprgsmalstegn
ved den optimistiske vurdering af EU-domstolens
demokratiserende effekt.

Bogens medborgerskabsperspektiv afsluttes med
et kapitel af Phillip Schmitter, der prasenterer en
rekke reformforslag, som kan styrke udviklingen
af et europaisk medborgerskab. Man kan godt un-
dre sig over, hvad disse »visionzre tanker« (s.
216) gor 1 en bog om EU’s pivirkning af dansk
demokrati. For det fgrste handler bidraget pa in-
gen mide om Danmark (Danmark nzvnes end ik-
ke), for det andet er det svert at se, hvad ideen
med at bringe artiklen er. Man kunne sporge sig
selv, om det ikke er vigtigere med en tilbunds-
giende analyse af dansk demokratis tilstand i en
internationaliseret verden, frem for en amerikansk
politologs forslag til et bedre EU.
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Fire af artiklerne sgger at dezkke den plvirkning
EU har pa den parlamentariske kontrol, i alle tre
tilfzlde med Europaudvalget som eksempel. 1 sit
bidrag underspger Hans Hegeland, hvordan EU-
medlemskab pavirker parlamenternes rolle, og
konkluderer at Europaudvalget har faet stgrre ind-
sigt 1 udenrigspolitiske sager, som ellers tidligere
har varet preget af stor hemmeligholdelse. Ogsé
Peder Riis bekrzfter at kontrollen med regeringen
har @ndret form. Et tredje kapitel af Ronald Ho-
lzhacker sgger at lave en komparativ undersggel-
se af Europaudvalget i fem lande, nemlig Tysk-
land, Holland, Storbritannien og Danmark. Kon-
Klusionen er, at den magt parlamenterne har mi-
stet til EU kun i ringe grad er erstattet ved Europ-
audvalgenes kontrol af regeringerne.

Der er to grundlzggende problemer ved den del af
bogen, der underspger Europaudvalgets @ndrede
rolle. For det fgrste er der i alle tre kapitler over-
lap i den information man modtager, da alle kapit-
ler f.eks. nzvner udvalgets besvar med at f retti-
dig information fra regering og Kommissionen;
og udvalgets grundlzggende kompetence i for-
hold til regeringen. Faglig enighed vidner om en
hej grad af sandsynlighed for pastandenes hold-
barhed, men spergsmalet er hvor megen ny forsk-
ning der her presenteres.

For det andet er det udtryk for koordinations- el-
ler planl2gningsproblemer, at man overhovedet
bringer tre bidrag om Europaudvalget. Miske har
Magtudredningens ledelse fglt et pres for en hur-
tig indfrielse af forventningerne om en analyse af
EU’s indflydelse p& dansk demokrati. Men denne
del af bogen kunne uden problemer have vearel
indarbejdet i et enkelt kapitel af en anden af Magt-
udredningens bog, der specifikt omhandler Eu-
ropaudvalget (Jensen, 2003). Hvis de tre kapitler
om Europaudvalget var udeladt, kunne man have
brugt mere plads pd forfatningsretsperspektivet,
der fortjener ligesd megen opmarksomhed i en
analyse af EU’s demokratiske underskud.

Bogens forfatningsretlige del bestdr i et enkelt bi-
drag af Henning Koch, hvori det underspges hvil-
ken forfatningsmassig konstruktion EU er bygget
op om.

Som det er fremgdet ovenfor er undertegnede ikke
videre tilfreds med redakiprens arbejde. Dette han-

ger sammen med et alt for hgjt antal artikler uden
klart fokus og struktur. Yderligere er bogens intro-
duktion under al kritik for selv samme uklarhed.
Redaktgren ma std med hovedansvaret for en bog
der i selve sit formdl er alt for uambitigs, specielt
fordi emnet stdr s centralt i Magtudredningen.

Som tidligere navnt er Thomas Pedersens bog
den eneste der specifikt omhandler EU’s pvirk-
ning af dansk demokrati, et emne der star centralt
i forstdelsen af nutidens og fremtidens demokrati
i Danmark. At bogen s er preget — bade i sigte og
i flertallet af kapitlerne — af mangel pa bide struk-
tur, interessante resultater (ud over Goul Ander-
sens bidrag) og et ordentligt redaktionsarbejde, gi-
ver Magtudredningens samlede arbejde en grund-
lzggende mangel. Der savnes stadig en samlet
dansk analyse af EU’s betydning for det nationale
demokrati.

Martin Baek Carstensen
Sundhedsstaben, Arhus Amt
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