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Den 1. juli 2002 overtager Danmark for-
mandskabet i EU. Det sker samtidig med, at
forhandlingerne om EU’s udvidelse gar ind i
den afggrende fase og lige forud for, at den
neste regeringskonference indledes med
henblik pa at fd etableret en forfatning for
EU.

Samtidig med Danmarks overtagelse af EU-
formandskabet er det habet, at der kommer
gang i den fremadrettede debat i Danmark
om den fremtidige europziske integration.
Dkonomi & Politik gnsker at bidrage hertil og
har tidligere haft et temanummer om EU’s
neste udvidelse. Temaet for dette nummer af
Dkonomi & Politik er derfor den kommende
regeringskonference i EU.

I den forste artikel analyserer Christian Pil-
gaard Kristensen de juridiske perspektiver i
EU’s naste regeringskonference. De vigtig-
ste temaer, som regeringskonferencen for-
ventes at tage op 1 den forbindelse, er for det
fgrste fordelingen af kompetencen mellem
EU og medlemsstaterne og for det andet,
spgrgsmalet om borgernes rettigheder, dvs.
den fremtidige status for EU’s’charter om
grundleggende rettigheder.

Thomas Pedersen analyserer i den anden ar-
tikel EU og den europ®iske integration med
udgangspunkt i overvejelser og teorier om
fpderalisme. Han paviser et dilemma mellem
de senere ars forsterkede integrationstempo
(som det nyligt indkaldte konvent og den
kommende regeringskonference er eksem-
pler pd) og situationen i den politiske virke-
lighed, hvor medlemsstaterne ser ud til at vil-
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le spille en stgrre rolle i forhold til Unionens
institutioner.

Henrik Larsen analyserer i den tredje artikel
europ@isk sikkerhedspolitik i lyset af den
naste regeringskonference. Han konkluderer,
at sikkerhedspolitikken vil komme pd dags-
ordenen, og at is@r terrorbek@mpelse bliver
en vigtig del af den kommende europziske
sikkerhedspolitik. Pa den ene side vil der
imidlertid stadig vere betydelige positions-
forskelle mellem medlemslandene. P4 den
anden side vil det presse mod enighed om
sikkerhedspolitikken, at en regeringskonfe-
rence efter den naste regeringskonference vil
vere en helt anden og mere uforudsigelig
storrelse pa grund af det stgrre antal med-
lemslande.

I den fjerde artikel om temaet analyserer Uf-
fe Ostergard den kommende regeringskonfe-
rence med udgangspunkt i et historisk per-
spektiv. Han paviser den ofte uplanlagte ka-
rakter af den europziske integration. Han
konkluderer endvidere, at integrationen vil
og bgr ga videre, end den er i dag, hvis med-
lemslandene skal bevare deres suverznitet,
men der vil langt fra vere tale om en entydig
bevagelse 1 fgderalistisk retning.

I den femte artikel giver Jens Henrik Haahr
en analyse af baggrunden for den sdkaldte
abne koordinationsmetode, som har vundet
og forventes at vinde mere indpas fremover
som en vigtig samarbejdsform i EU. Han
konkluderer bl.a., at den dbne koordinations-
metode er et tegn pa, at den europisk identi-
tet vinder frem.




Endelig giver Poul Nielson i den sidste artikel
en aktuel oversigt over EU’s relationer til
omverdenen pd en rekke omrader: miljgpoli-
tikken, handelspolitikken, den gkonomiske
og monetare union, udenrigs- og sikkerheds-

politikken, udvidelsen, flygtningepolitikken
og udviklingspolitikken. Konklusionen er, at
EU faktisk kan pavirke og s@tte rammer for
globaliseringen.

Peter Nedergaard
Redaktor
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‘Temaer for EU’s
naste regeringskonference
— et juridisk perspektiv

Af Christian Pilgaard Kristensen, fuldmeagtig i
Udenrigsministeriets Juridiske Tjeneste*

1. Indledning

Den 23. juli i ar fejres 50-aret for ikrafttrae-
delsen af traktaten om Det Europziske Kul-
og Stalfellesskab. Fejringen sker samtidig
med, at Faellesskabet nedlegges, idet trakta-
ten er oprettet for en periode af netop 50 ér,
jf. dennes artikel 97. Man kunne derfor fore-
stille sig, at festlighederne is@r vil blive mar-
keret af de morbidt — eller EU-skeptisk — an-
lagte. Det er dog ikke synderligt realistisk.
For med det runde jubil&2um markeres ogsa,
at EU, som vi kender det i dag, har udviklet
sig over et halvt arhundrede fra at vare et
ganske begrznset — om end nyskabende —
samarbejde til at vare en handlekraftig orga-
nisation, der beskaftiger sig med mange for-
skellige politikomrader.

EU’s langvarige og gradvise udviklingsfor-
lgb rummer ogsa forklaringen pa den stigen-
de erkendelse i politiske og andre kredse af,
at EU efterhdnden treenger til et hovedefter-
syn. Hvor tidligere regeringskonferencer pri-
mert har fgjet nye omrdder og beslutnings-
procedurer til EU-samarbejdet, vil den kom-
mende regeringskonference formentlig isar
koncentrere sig om samarbejdets grundleg-
gende struktur og de fundamentale spgrgs-
mal, som en debat herom rejser.

I det fglgende vil jeg forsgge at fremhave et
par af de temaer, som regeringskonferencen

ma formodes at ville tage stilling til. I udvzl-
gelsen af temaerne har jeg valgt at fokusere
pa nogle af de emner, som det sakaldte kon-
vent om EU’s fremtid i gjeblikket er i fard
med at drgfte. Jeg vil navnlig behandle de
spgrgsmal, som med nogen ret kan anses for
at vedrgre medlemsstaternes rettigheder,
nemlig spgrgsmal vedrgrende fordelingen af
kompetencer mellem EU og medlemsstater-
ne (afsnit 4). Jeg vil ogsa — om end mere
kortfattet — komme ind pa spgrgsmalet om
borgemes rettigheder, hvor jeg vil drgfte den
fremtidige status for EU’s Charter for grund-
leggende rettigheder (afsnit 5).

Det er navnlig disse temaer, der i EU-debat-
ten kobles sammen med det begreb, der om
noget er omgardet af mystik i EU-regi, nem-
lig spgrgsmalet om en forfatning for EU. Jeg
vil derfor indledningsvis forsgge at afgrense
begrebets anvendelse i en EU-kontekst (af-
snit 3). Formalet hermed er at opnad en mere
nggtern vurdering af de behandlede sporgs-
mal, hvis betydning maske ikke str og falder
med, om nu ogsa de anses for at vare af for-
fatningsmessig karakter eller ej. Forst vil jeg
dog kort beskrive det forum — konventet om
EU'’s fremtid — som er nedsat for at drofte de
navnte spgrgsmal m.fl. (afsnit 2).




2. Konventet om EU’s fremtid

I forbindelse med vedtagelsen af Nice-trakta-
ten 1 december 2000 vedtog stats- og rege-
ringscheferne en erkl@ring (nr. 23) om Unio-
nens fremtid. I erkleringen opfordres til en
bred og inklusiv al-europaisk debat om EU’s
fremtid frem til den naste regeringskonfe-
rence; en debat hvis narmere organisering
skulle vedtages af Det Europziske Rad i de-
cember 2001 under Belgiens formandskab.
Temaerne for denne proces var udset til bl.a.
at vaere kompetencefordelingen mellem EU
og medlemsstaterne, status for EU’s Charter
om grundlzggende rettigheder, en forenkling
af traktaterne i EU-samarbejdet samt de nati-
onale parlamenters rolle i samarbejdet.

Som opfelgning herpa vedtog Det Europe-
iske Rad i Laeken, Belgien, i december 2001
en erklering, hvorved der blev nedsat et fo-
rum — konventet om EU’s fremtid — der har til
formaél at drgfte — citat »de vaesentligste pro-
blemer, som den fremtidige udvikling af EU
medfgrer, og undersgge de forskellige muli-
ge Ipsninger«. Konventet var fra starten hjul-
pet godt pa vej til at identificere de pagl-
dende problemer, idet erkl@ringen opremse-
de ca. 60 spgrgsmal under flere, delvist over-
lappende overskrifter, som det forventedes, at
konventet drgftede i lgbet af dets ca. ét-arige
virksomhed.

Sammensatningen af konventet og dets de-
batform afspejler gnsket om at skabe et fo-
rum, der er andet og mere end den s@dvanli-
ge delegation embedsmand, som traditionelt
er sat til at forberede de spgrgsmal, som med-
lemsstaternes regeringer skal afggre under
den kommende regeringskonference. Kon-
ventet er sammensat af 3 reprasentanter for
hver medlemsstat (1 reprasentant for landets
regering og 2 for landets nationale parla-
ment), 16 repraesentanter for Europa-Parla-
mentet, 2 representanter for Kommissionen
samt konventets formand og 2 nast-for-
mend.' De lande, med hvem EU har indledt
optagelsesforhandlinger, er representeret pa

—

samme made som medlemsstaterne, om end
deres reprasentanter ikke kan modsatte sig
en konsensus om spgrgsmdl, som mdtte af-
tegne sig mellem medlemsstaterne. Hertil
kommer en r&ekke reprasentanter, der har ob-
servatgrstatus (fra Det @konomiske og Soci-
ale Udvalg, arbejdsmarkedets parter, Regi-
onsudvalget og EU-ombudsmanden).* Kon-
ventets debatter og officielle dokumenter er
offentligt tilgengelige, ligesom der i tilknyt-
ning til konventet er oprettet et forum for or-
ganizsationer, der reprasenterer civilsamfun-
det.

Konventets arbejdsproces er sdledes praget
af en hgj grad af abenhed og inddragelse af
andre aktgrer end medlemsstaternes rege-
ringsrepresentanter. P4 den made minder
konventet — af mere end blot navn — om det
konvent, der udarbejdede EU’s Charter for
grundleggende rettigheder. Ogsa det forum
arbejdede under en hidtil uset grad af dben-
hed og var sammensat af bl.a. medlemssta-
ternes regeringsreprasentanter, europa-parla-
mentarikere og nationale parlamentarikere.

Forummet og den proces, det arbejder under,
kan derfor anskues som et led i en bevagelse
vek fra de mellemstatslige forhandlinger, der
preger forlgbet op til indgaelser af traktater
(herunder ®ndringer af EU-traktaten, TEU),
og hen imod en proces, der mere kendetegner
forfatningsendringer i moderne demokrati-
ske stater.” Det er med andre ord ikke kun te-
maerne for konventet om EU’s fremtid, som
far folk til at teenke i forfatningstermer, men
ogsa det debatforum, som konventet repre-
senterer. I det lys giver genbruget af »kon-
ventmodellen« fra Charteret god mening.

Samtidig er der grund til at tro, at disse in-
klusive og dbent arbejdende fora fremover vil
supplere de traditionelle regeringskonferen-
cer, som nedsattes forud for medlemsstater-
nes @&ndringer af TEU, jf. dennes artikel 48.*
I hvilket omfang vil dog nok afh®nge af, om
det foreliggende konvent formér at producere

.




indstillinger til regeringskonferencen, som
medlemsstaternes regeringer anser for egne-
de til debat — eller med andre ord om konven-
tet anses for en succes. Det ma tiden vise.

3. Forfatning i EU-sammenhang
[agttagere af den danske europa-politiske de-
bat vil nikke genkendende til pastanden om,
at betegnelsen forfatning herhjemme ofte til-
legges vidtrekkende betydning. Set i et juri-
disk perspektiv kan der dog vare grund til at
tage lidt mere afslappet pa terminologien.
Adskillige internationale organisationer er
séledes nedsat i henhold til en traktat, der be-
tegner sig som organisationens forfatning,
uden at det i sig selv vaekker nevnevardig
opsigt.’

Tilsvarende overbzrenhed tilstis ikke EU.
Arsagen hertil er selvsagt, at EU i modsat-
ning til de pAgeldende organisationer er i be-
siddelse af befgjelser, der pa flere mader lig-
ner dem, vi kender i en statslig kontekst. Det
er derfor naturligt at betragte EU savel i per-
spektivet af en traditionel international orga-
nisation som i perspektivet af en forbunds-
stat, idet EU rummer trek fra begge enheder.
Det er som bekendt netop de kendetegn, som
ikke prager andre folkeretlige organisatio-
ner, der begrunder karakteriseringen af EU
som et sdkaldt supra-nationalt samarbejde.

Og hvilke trek er det sa? Blandt de hyppigst
papegede er den direkte virkning af visse af
EU’s retsnormer, EU-rettens krav pa forrang
samt EU-rettens sikaldt pre-emptive virk-
ning i forhold til national ret (dvs. at med-
lemsstaterne under visse betingelser er af-
skdret fra at lovgive pé et bestemt omrade).®
Blandt disse kendetegn — der kunne suppleres
med adskillige andre, sdsom den omfattende
judicielle kontrol med EU-rettens efterlevel-
se mv. — er det navnlig den direkte virkning
af EU-retten, der anses for dennes s@rkende 1
forhold til traditionel folkeret.

I den herostratisk bergmte afggrelse, Van

Gend en Loos, fra 1963 fastslog EF-Domsto-
len sdledes, at traktatbestemmelser pd visse
betingelser kan paberébes af private (dvs. af
fysiske og juridiske personer) ved nationale
domstole over for nationale myndigheder.’
EF-Domstolen udtalte i den forbindelse, at
den ansi Fallesskabet for »... et nyt folke-
retligt system, til hvis fordel staterne, om end
inden for begransede omrader, har indskran-
ket deres suver®ne rettigheder, og hvis rets-
subjekter ikke blot er medlemsstaterne, men
ogsé disses statsborgere«. Pa davarende tids-
punkt matte afggrelsen laeses saledes, at for-
di EF-retsordenen udgjorde et nyt folkeretligt
system, matte dets retsnormer efter omsten-
digheder kunne tillegges direkte virkning i
medlemsstaterne. [ dag udledes en modsat &r-
sagssammenhang — direkte virkning udger et
sertrek ved EU-retsordenen, der pé grund af
dette s@rtrek adskiller retsordenen fra tradi-
tionel folkeret.® Det var dog nok ogsé denne
tankegang, der reelt pregede EF-Domstolen i
1963, og som rgber EF-Domstolens syn pa
folkerettens kendetegn.’

Dette er ikke stedet til at diskutere, i hvor hgj
grad EU-retten nu ogsa er sa vesensforskel-
lig fra folkeretten, som EF-Domstolen pastod
dengang, og som det ofte stadig pastas. Vas-
entligere er det at konstatere, at EU-samar-
bejdet som sagt rummer trek fra bade inter-
nationale organisationer og forbundsstater.'”
Det er i1 den kontekst, at forfatningskvalifika-
tionen af EU ma vurderes.

EF-Domstolen har ved flere lejligheder be-
tegnet EU’s traktatgrundlag som EU’s forfat-
ning.'' Dette kan ikke give anledning til un-
dren al den stund, at forfatningsbegrebet al-
mindeligvis betegner den retlige ramme for
en politisk enheds udgvelse af befgjelser."
Denne funktion lader sig kun udgve, hvis den
retlige ramme tildeles en retskildehierarkisk
hgjere placering end den retlige virksomhed,
som rammen har til hensigt at regulere. Det-
te er netop tilfeldet med TEU, idet den bl.a.
regulerer de personelle, processuelle og ma-




terielle betingelser for, at EU kan vedtage
lovgivning. Det fastslds sdledes udtgmmende
i TEU hvilken enhed, der kan vedtage lov-
givning (eksempelvis Radet og Europa-Par-
lamentet), pd hvilket omrade reguleringen
kan finde sted (eksempelvis omréadet for det
indre marked, jf. EF-traktatens, TEF, artikel
95), samt hvordan denne regulering skal ved-
tages (i tilfeldet indre marked, efter procedu-
ren for felles beslutningstagen, jf. TEF arti-
kel 251). Derfor kaldes EU’s traktatgrundlag
ogsa for primar ret og den regulering, der
vedtages i henhold til traktaten, for afledt ret.

Ogsa grundleggende spgrgsmal af betydning
for forholdet mellem EU og medlemsstaterne
vil man typisk hgre jurister betegne som for-
fatningsretlige. Det skyldes som i tilfeldet
ovenfor, at sidanne spgrgsmal vedrgrer EU’s
grundlzggende struktur, hvortil selvsagt hg-
rer spgrgsmal om EU’s kompetence i forhold
til medlemsstaterne. Derfor har det heller ik-
ke vakt opsigt 1 juridiske kredse, at EF-Dom-
stolen for nylig betegnede spgrgsmalet om
valg af den rette hjemmel til at indgé en in-
ternational aftale som varende af »forfat-
ningsretlig betydning«."

I sammenligning hermed er det sldende, at
forfatningsbegrebet i andre kredse end de ju-
ridiske ofte benyttes pa en anden — om end
beslegtet — made, nemlig som en eufemisme
for EU’s pastaede udvikling i retning mod en
forbundsstat. R&sonnementet synes siledes
at fplge skabelonen — en forfatning er noget,
der vedrgrer stater; EU minder mere om en
forbundsstat end en enhedsstat; alle »forfat-
ningsmassige« kendetegn ved EU ma fglge-
lig vaere forbundsstatslignende traek.

Den tankegang abonnerer jeg ikke pa. Her-
med ikke vere sagt, at vurderinger af, hvor-
ledes EU politisk og organisatorisk minder
om henholdsvis en enhedsstat og en for-
bundsstat, ikke er interessant lesning.”* Men
det kan vare en fordel i juridisk sammen-
hang at skelne ngje mellem, hvad der oven-
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for er ben@vnt forfatningsmassige traek ved
EU’s traktatgrundlag, og trek, der i tilleg
hertil kan udlzgges som forbundsstatslige. I
de fglgende afsnit vil jeg derfor forsgge at re-
deggre for, hvorfor visse af de problemstil-
linger, der i gjeblikket diskuteres 1 konventre-
gi, ikke kan udlzgges som potentielle skridt
i en forbundsstatslig retning (en udlagning,
visse krafter ellers kunne vare interesseret i
at forfaegte).

Pa nervaerende sted skal blot tilfgjes, at uan-
set hvilke reformtiltag, man enes om pa
naste regeringskonference, vil EU fortsat be-
sta som et — af mangel pa mere precise ud-
tryk — sui generis retssystem. Dette skyldes,
at EU-samarbejdet kun kan betragtes som en
(forbunds-)stat, hvis den konstitueres som
sadan. Og det vel at marke af suver@nen i
den konstituerede enhed — i EU’s tilfzlde af
medlemsstaternes befolkninger. EU hviler 1
dag pa kompetencer, der er tildelt af med-
lemsstaterne, og dens traktatgrundlag @ndres
pa medlemsstaternes ndde. Som det ogsa er
formuleret:

»[EU’s traktatgrundlag] ... goes back not to
a European people but to the individual
Member States, and remains dependent on
them after its entry into force. While nations
give themselves a constitution, the European
Union is given a constitution by third parti-

es.« 15

Det fglger med andre ord heraf, at EU’s trak-
tatgrundlag skal @ndres i en vaesensforskellig
retning, for traktatgrundlaget kan karakteri-
seres som en forfatning 1 en EU-forbundsstat.
Det er efter min opfattelse derfor korrekt, nar
professor Weiler udtaler, at »[i]t is simply a
legal and political misconception to imagine
that a revision of the institutional structure
and decisional process of the Community
and Ullzion requires a formal written constitu-
ton.«

Det kan pd den baggrund ikke overraske, at




EU-jurister sjeldent anser det for voldsomt
oplysende, at en bestemt foranstaltning be-
nzvnes forfatningsretlig. Det kan nok tjene
til at vaekke den pageldendes interesse, idet
sadanne spgrgsmal pr. definition er af mere
grundleggende karakter end andre. Men som
med sd meget andet er det foranstaltningens
nezrmere indhold, der har interesse, snarere
end dens sproglige kvalifikation.'’

4. Medlemsstaternes rettigheder i EU-

samarbejdet — kompetencespgrgsmalet
I det fglgende vil jeg forsgge at beskrive ka-
rakteren af de hjemmelsbestemmelser, der
giver EU kompetence til at lovgive med virk-
ning for medlemsstaterne. Jeg vil koncentre-
re mig om de mest »udskzldte« bestemmel-
ser, dvs. de bestemmelser, hvis anvendelses-
omrade er svar af afgrense. Endvidere vil
jeg give et bud pa, hvordan man kunne lette
overblikket over de forskellige typer af kom-
petence, som EU har. Herefter vil jeg kort be-
handle, pa hvilken méade EU for sa vidt angar
kompetencespgrgsmalet adskiller sig fra en
forbundsstat. Endelig vil jeg skitsere den rol-
le, som medlemsstaternes parlamenter evt.
vil kunne fa i overvagningen af, hvordan EU
udgver sine kompetencer.

Baggrunden for fokus pa
kompetencespgrgsmalet

Spergsmalet om afgr@nsningen af EU’s be-
fgjelser over for medlemsstaterne er i lgbet af
de sidste 10 r rykket gradvist op pa den eu-
ropa-politiske dagsorden. Det er der flere
grunde til.

Som en medvirkende faktor fremhaves ofte
en @ndring af det daverende E@F-samarbej-
de, der fandt sted i forbindelse med vedtagel-
sen af Den Europw®iske Felles Akt. Med Fel-
lesakten indfortes den nuvarende TEF artikel
95, hvorefter Radet fik adgang til med kvalifi-
ceret flertal at regulere forhold, der vedrgrte
det indre markeds oprettelse og funktion. Den-
ne bestemmelse udnyttedes som bekendt til at
vedtage harmonisering pa mange forskellige

politikomrader. Med indfgrelsen af bestem-
melsen mistede den enkelte medlemsstat pa et
vasentligt omrade formelt muligheden for at
hindre vedtagelser i Radet ved blot at stemme
imod. Hermed bortfaldt et politisk middel til
at sikre, at alle relevante aktgrer respekterede
EU’s kompetencefordeling (for sd vidt angik
initiativer, der faldt ind under artikel 95's an-
vendelsesomrade). Det var derfor naturligt at
rette blikket mod andre metoder til at sikre
denne kompetencefordeling.

Hertil kommer et andet forhold ved EU-sam-
arbejdet, nemlig at medlemsstaterne — hvad
der ikke kan komme som nogen overraskelse
— har et forskelligt syn pa, hvilken type poli-
tisk enhed EU bgr udvikle sig til. Dette har og-
sa betydning for den vagt, som tillegges af-
grensningen af EU’s kompetencer. Som pro-
fessor de Birca rammende har skitseret det:

»The political anxiety which is manifested in
this debate on the finalité politique of the EU
reflects the fact that ... the European Union
remains an ambiguous entity which eludes
satisfactory definition, whether in conceptu-
al, legal or constitutional terms. If the EU
continues to be conceived of as a special in-
terest organization or association (to estab-
lish a well-functioning European market
etc.), the starting point for analysis is to ask
what its function or purpose is, what its pow-
ers are and what it is designed to achieve. If
on the other hand, it is conceived of as a
constitutional polity, the assumption is that
its function is a more general one of political
ordering and government. Clearly, the EU
still lies somewhere between these two para-
digms ...«"®

Spergsmalet om kompetencefordelingen mel-
lem EU og medlemsstaterne nyder séledes
stor politisk bevagenhed, og man ma forven-
te, at en betydelig del af EU-konventets arbej-
de koncentrerer sig om forslag til, hvorledes
denne fordeling klarere kan afspejles i TEU.
Ogsé pa dette omrade er det imidlertid lettere
at kreeve klare linjer end at tilvejebringe dem.




De enkelte hjemmelsbestemmelsers
narmere karakter

Udgangspunktet for enhver drgftelse af kom-
petenceafgrensning i EU-sammenhang er
TEF artikel 5, stk. 1, hvorefter Fallesskabet
handler inden for rammerne af de befgjelser
og mal, som Fallesskabet er blevet tillagt ved
TEE." Denne bestemmelse kaldes ogsd for
attributionsprincippet eller princippet om til-
delte befgjelser. Tankegangen bag er klar —
EU har kun de befgjelser, som medlemssta-
terne har tildelt den.

Det péstas ofte, at visse bestemmelser i TEF
reelt udhuler dette princip. Kritikken rammer
navnlig TEF artikel 95 og artikel 308 (den
sakaldte »gummiparagraf«), der hgrer til de
sdkaldt funktionelle hjemmelsbestemmelser.

Fzlles for disse bestemmelser er, at de ikke
knytter sig til et bestemt politikomride, men
derimod hjemler foranstaltninger, der opfyl-
der et bestemt formal eller funktion — for ar-
tikel 95°s vedkommende tilnermelse af med-
lemsstaternes lovgivning, der vedrgrer det in-
dre markeds oprettelse og funktion, og for ar-
tikel 308’s vedkommende regulering fra Fzl-
lesskabets side, der viser sig pakravet for at
virkeligggre et af Fazllesskabets mal inden
for fellesmarkedets rammer, uden at der er
hjemmel andetsteds i TEF til at vedtage den
pagzldende regulering.

Virkningerne af den regulering, der matte
vedtages af EU med hjemmel i disse bestem-
melser, er derfor logisk nok heller ikke be-
grenset til visse nzrmere afgrensede politik-
omrader.”’ For at navne et nyere eksempel:
En ingenigr gnskede pa et tidspunkt anseattel-
se i den tyske har. Eftersom ingenigren var
kvinde, kunne hun imidlertid kun opna fast-
ans@ttelse i militerets lege- eller musik-
korps. Den pagzldende anlagde pa den bag-
grund sag ved de tyske domstole, der forelag-
de et spgrgsmal for EF-Domstolen om den ty-
ske lovgivnings forenelighed med et bestemt
radsdirektiv pd omrédet for ligebehandling af

—_—

meand og kvinder.”) EF-Domstolen fandt, at
den tyske lovgivning stred mod direktivet —
eller med andre ord at et bestemt EU-direktiv
stillede krav til, hvorledes det tyske forsvar
udformede dets anszttelseskriterier.”

A) Artikel 308

Bestemmelsernes rakkevidde er imidlertid
langt fra ubegrenset. For s vidt angar ud-
strekningen af artikel 308 har EF-Domstolen
udtalt, at bestemmelsen ikke kan »... anven-
des som hjemmel for en udvidelse af Falles-
skabets kompetenceomride ud over den ge-
nerelle ramme, der fplger af traktatbestem-
melserne som helhed, navnlig de bestemmel-
ser, hvori Fallesskabets opgaver og virke
fastlegges ... [og] under ingen omstendighe-
der ... som hjemmel for fastszttelse af be-
stemmelser, der reelt har som konsekvens, at
traktaten @ndres.«”* Det vil saledes ses, at an-
vendelsen af artikel 308 forudsetter, at en be-
stemt foranstaltning opfylder et af de formil,
som Fallesskabet forfglger — om end kon-
turerne af denne betingelse er svare at tegne
abstrakt.

B) Artikel 95 set i forhold til specifikke
hjemmelsbestemmelser

Anvendelsesomradet for artikel 95 er noget
klarere preciseret. I modsatning til artikel
308 er artikel 95 dog ikke en subsidi@r hjem-
melsbestemmelse, og derfor opstdr der un-
dertiden vanskelige afgransningsspgrgsmal,
nar artikel 95 patenkes anvendt, i forhold til
de hjemmelsbestemmelser, der vedrgrer spe-
cifikke politikomrader. En foranstaltning, der
har til hensigt at lette gennemfgrelsen af det
indre marked, kan jo eksempelvis have afled-
te virkninger pa kultur-, sundheds- eller skat-
teomréadet m.fl.

I en nyere dom fik EF-Domstolen lejlighed
til at udtale sig nermere om forholdet mel-
lem disse forskellige typer af hjemmelsbe-
stemmelser. Sagen vedrgrte det sikaldte to-
baksreklamedirektiv — direktiv 98/43/EF -
der af Europa-Parlamentet og Radet var ved-
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taget bl.a. med hjemmel i den nuvarende ar-
tikel 95. Direktivet forbgd stort set enhver
form for reklame for tobaksvarer.

Tyskland anlagde annullationssggsmal mod
Europa-Parlamentet og Rédet med pastand
om, at direktivet ikke havde hjemmel i de an-
givne hjemmelsbestemmelser. Tyskland var
af den opfattelse, at direktivet i overvejende
grad havde et sundhedspolitisk sigte frem for
det formdl at lette det indre markeds funkti-
on. Imidlertid fglger det af TEF artikel 152,
stk. 4, fgrste led, at de foranstaltninger, som
Fzllesskabet kan vedtage til beskyttelse og
forbedring af folkesundheden, ikke ma have
karakter af harmonisering af medlemsstater-
nes lovgivning, hvorfor direktivet efter Tysk-
lands opfattelse savnede hjemmel.

EF-Domstolen stod hermed over for et tilfzl-
de, hvor rekkevidden af en funktionel hjem-
melsbestemmelse, der tillader harmonisering,
skulle afgrenses over for en specifik omrade-
bestemt hjemmelsbestemmelse, der forbyder
harmonisering. Om denne problemstilling ud-
talte EF-Domstolen:

»[TEF artikel 152, stk. 4, forste led] inde-
beerer ... ikke, at harmoniseringsforanstalt-
ninger, der vedtages pa grundlag af andre af
traktatens bestemmelser, ikke kan have ind-
virkning pa beskyttelsen af menneskers sund-
hed. ... Anvendelsen af andre af traktatens ar-
tikler som hjemmel ma dog ikke bruges til at
omgéd den udtrykkelige udelukkelse af enhver
harmonisering i [TEF artikel 152, stk. 4,
farste led].«*

Om artikel 95 udtalte EF-Domstolen fglgende:

»Fortolkes denne bestemmelse sdledes, at den
giver fellesskabslovgiver en generel kompe-
tence til at regulere det indre marked, er det
ikke blot i strid med selve ordlyden af den
nevnte bestemmelse, men ligeledes uforene-
ligt med [attributionsprincippet]. ... Nér be-
tingelserne for anvendelse af [artikel 95] ... er

opfyldt [dvs. at foranstaltningen reelt skal ha-
ve til formdl at forbedre vilkdrene for det in-
dre markeds oprettelse og funktion, hvortil
regnes afskaffelse af markbare konkurrence-
forvridninger, min bem.], kan fzllesskabslov-
giver ... ikke forhindres i at anvende denne
hjemmel, selv om beskyttelsen af folkesund-
heden er afggrende for hans valg.«*

Pa baggrund af disse generelle kriterier fandt
EF-Domstolen, at direktivet hverken kunne
antages at bidrage til afskaffelse af markba-
re konkurrenceforvridninger mellem med-
lemsstaternes virksomheder eller til at fjerne
hindringer for den fri bevagelighed for re-
klamemedier og den fri udveksling af tjene-
steydelser. Derfor var direktivet ugyldigt.

Dommen viser for det forste, at der er gren-
ser for, hvilke foranstaltninger EU-lovgiver
kan vedtage pa baggrund af artikel 95. Og for
det andet, at disse grenser er vanskelige at
kortlegge.” Det vil siledes altid vare en
skgnsmassig vurdering, i hvilket omfang en
foranstaltning har en direkte frem for en af-
ledt virkning pa et bestemt omride.”’

Efter min opfattelse viser dommen ogsa no-
get tredje. Nemlig at afgrensningen af EU’s
kompetencer ikke ngdvendigvis ggres mere
pracist ved i1 overskriftsform at opregne de
omréder, hvor EU er befgjet til at regulere, og
de omrader, hvor EU ikke er det. Et eksem-
pel: Bgr man i udformningen af EU’s han-
delspolitik undlade at tage sundheds- eller
kulturpolitiske hensyn? Det intuitive svar vil-
le vel neppe for de fleste vere et rungende
ja. Men i det omfang, den pagaldende foran-
staltning — eksempelvis en aftale med et tred-
jeland — har varet motiveret af de pagzlden-
de hensyn, opstdr selvsagt spgrgsmalet, om
EU overhovedet er kompetent til at indgd den
pagaldende aftale.

Det ma i sd fald vurderes ud fra de kriterier
for hjemmelsvalg, som EF-Domstolen har
opstillet. Eksemplet er blot givet for at illu-




strere, at man undertiden vil std med vanske-
lige afgransningsspgrgsmal, nar det skal vur-
deres, om et bestemt forslag, der indeholder
flere politiske facetter, har hjemmel i det ene
eller det andet afsnit af TEF, hvis det da over-
hovedet har hjemmel. Og disse spgrgsmal vil
opstd uanset valget af den méade, hvorpa man
afgrenser EU’s kompetence.

Tiltag til at fremme overskueligheden

En made, hvorpa man evt. kunne ggre den
nuvarende kompetencefordeling mere over-
skuelig, kunne besta i at samle de forskellige
omrader i TEF alt efter karakteren af den
komﬂgetence, som medlemsstaterne har tildelt
EU.”

Man kunne séledes lade opbygningen af TEF
afspejle den sondring, der almindeligvis fo-
retages mellem de omrader, hvor EU har en
eksklusiv kompetence, hvor EU deler kom-
petence med medlemsstaterne, og hvor EU
har en supplerende eller komplementar kom-
petence i forhold til medlemsstaterne.

Ganske kort indebzrer eksklusiv kompeten-
ce, at EU som den eneste kan regulere pa et
bestemt omrade. Medlemsstaterne er saledes
afskaret herfra. Det fremgar ikke n@rmere af
TEF, pd hvilke omriader EU har eksklusiv
kompetence, men handelspolitikken og om-
radet for bevarelse af havets biologiske res-
sourcer henregnes almindeligvis hertil.”” EU
har supplerende eller komplementer kompe-
tence pa de omrader, hvor EU kun kan stgtte,
tilskynde eller supplere medlemsstaternes
indsats pa det pagazldende omrade. EU har
saledes ikke kompetence til at vedtage har-
moniseringsforanstaltninger med den virk-
ning, at medlemsstaterne efterfglgende er af-
skdret fra at regulere det pigaldende omréde.
Uddannelses-, kultur- og sundhedspolitik hg-
rer til i denne kompetencekategori. Endelig
deler EU kompetence med medlemsstaterne
pa de gvrige politikomrader, der er omfattet
af TEF. Det betyder, at medlemsstaterne frit
kan regulere inden for det enkelte omrade,

indtil det tidspunkt, hvor det madtte blive re-
guleret af EU (hvorved den sdkaldt pre-emp-
tive virkning af EU-retten indtrader, jf. oven-
for).

Pastanden om den kommende
forbundsstat

Det kunne overvejes at fgje endnu en kompe-
tencekategori til denne opremsning, nemlig
den »kompetence« eller adgang, som med-
lemsstaterne har til at regulere et bestemt om-
rade, i det omfang reguleringen er forenelig
med en bestemt forbudsbestemmelse i TEF.
Som et eksempel kan navnes den adgang,
medlemsstaterne har efter TEF artikel 30 til
at indfgre foranstaltninger, der udggr tekni-
ske handelshindringer, forudsat at disse for-
anstaltninger er begrundet i hensynet til bl.a.
den offentlige s@delighed, orden, sikkerhed
eller sundhed.

Efter min opfattelse kan denne adgang imid-
lertid ikke karakteriseres som en kompetence
for medlemsstaterne. Forbudet mod nationa-
le handelshindringer fglger af TEF artikel 28,
hvis nzrmere omfang indskrenkes af TEF
artikel 30. Den samlede udstrekning af for-
budet — eller forholdsnormen, hvis man skal
bruge et mere abstrakt juridisk udtryk — ses
sdledes kun ved at sammenholde de to be-
stemmelser. Det er derfor ikke korrekt at be-
tegne artikel 30 som en regel, der tildeler
medlemsstaterne en kompetence (dvs. som
en kompetencenorm).™

Naér dette spgrgsmal efter min opfattelse kan
have en vis interesse, skyldes det, at spgrgs-
mdlet principielt er beslegtet med det over-
ordnede spgrgsmal om EU’s grundleggende
karakter.

Som n@vnt hviler EU pa et attributionsprin-
cip, dvs. at EU kun er i besiddelse af de be-
fpjelser, det har fiet tildelt af medlemsstater-
ne. Sifremt man i fremtiden matte veelge i
TEU at indarbejde et kompetencekatalog (i
ordets egentlige betydning), der udtgmmende
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opregnede hvilke befgjelser der tilkommer
EU, og hvilke der tilkommer medlemsstater-
ne, ville det kunne udl®gges, som om den
nermere fordeling af kompetencer mellem
EU og medlemsstaterne fulgte af TEU. EU-
samarbejdet ville i yderste konsekvens der-
med ikke lengere vare baseret pa et attribu-
tionsprincip. I det tilfelde ville man med ret-
te kunne hevde, at EU-samarbejdet bevage-
de sig i retning af en forbundsstatslignende
konstruktion.

Den udvikling forekommer ikke sandsynlig.
Tilbage star derfor den eksisterende kompe-
tencefordeling mellem EU og medlemssta-
terne, som med naste regeringskonference
selvsagt kan blive @ndret pa forskellige om-
rader, men som stadig vil hvile pa det grund-
leggende princip om tildelte befgjelser.

Kompetencefordelingens overholdelse

— politisk overvagning

Som sagt kan den n®rmere afgr&nsning af
disse befgjelser vere vanskelig at foretage.
Denne erkendelse er formentlig en medvir-
kende arsag til, at konventet om EU’s fremtid
forventes at drgfte mader, hvorpa man frem-
over kan sikre iagttagelsen af den kompeten-
cefordeling, som bliver et resultat af naste
regeringskonference. Professor Pernice har
formuleret behovet for en sddan kontrolfunk-
tion pa fplgende méde:

»Given the political character of the use of
competences in practice as well as the dy-
namics of interpretation and necessary limits
to legal certainty, any attempt to improve the
existing situation would fail, if the work at
constitutional texts was not coupled with pro-

k]
cedural arrangements.« '

Det har pd den baggrund veret foreslaet at op-
rette et organ sammensat af dommere fra med-
lemsstaterne, der i stil med det franske Conse-
il Constitutionnel fik til opgave at kontrollere
foreneligheden af EU-lovgivning med TEU.*
Man kunne ogsa gi en anden vej. Det Euro-

paiske Rad i Laeken palagde konventet at
undersgge, i hvilket omfang de nationale par-
lamenter kunne inddrages yderligere i EU-
samarbejdet. Den nuvarende politiske kon-
trol med kompetencefordelingen i EU foreta-
ges som bekendt af EU-institutionerne og af
medlemsstaterne i Radet. Pa den baggrund
kunne man maske forestille sig et forslag fra
konventet om, at der nedsattes et organ be-
staende af nationale parlamentarikere, der fik
til opgave at overvage, at EU’s lovgivende in-
stitutioner holdt sig inden for rammerne af
TEU, herunder forvaltede subsidiaritetsprin-
cippet loyalt, nar de vedtog lovgivning.

Foruden den ggede legitimitet, dette ville gi-
ve EU-samarbejdet, ville det ogsa vare en un-
derstregning af, at EU grundleggende er en
institution, der agerer med respekt for med-
lemsstaternes rettigheder.

5. Borgernes rettigheder i EU-samarbejdet
Den 7. december 2000 blev EU’s Charter for
grundleggende rettigheder proklameret af
Europa-Parlamentet, Kommissionen og Ré-
det i forening i forbindelse med Det Euro-
paiske Rad i Nice. >’ Denne lidt aparte vedta-
gelsesform dzkkede over, at man fra med-
lemsstaternes side ikke var enige om, hvor-
vidt Charteret burde indfgjes i TEU og der-
ved blive en juridisk bindende del af EU-ret-
ten. Man kunne derimod godt blive enige om
at tage sporgsmalet op senere, hvorfor det fi-
gurerer 1 erklering nr. 23 til Nice-traktaten
som et af de spgrgsmal, det senere nedsatte
konvent skulle drofte.

Det skal ikke her forspges n@rmere at rede-
gore for Charterets indhold eller forhold til
det eksisterende EU-traktatgrundlag eller til
andre rettighedskataloger saisom Den Euro-
pxiske Menneskerettighedskonvention. [ ste-
det vil jeg knytte en kommentar til betydnin-
gen af Charteret i relation til den overordne-
de karakter af EU-samarbejdet.
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Med Charterets udarbejdelse signalerede
EU’s medlemsstater, at EU’s borgere indta-
ger en central placering i EU’s retsorden.
Som dommer Lenaerts m.fl. har formuleret
det, er Charteret;

»... the ultimate proof of the focal role that
EU citizens have come to play in the Europ-
ean integration process. As a »Bill of Rights«
of »a more perfect Union« (Preamble to the
US Constitution) the Charter of Fundamental
Rights of the European Union could thus ser-
ve as a prelude to a European constitution.«**

Med henvisningen til den amerikanske for-
fatning kunne man godt fi den tanke, at for-
fatterne anser Charteret som et dokument af
ikke blot forfatningsmassig rakkevidde,
men ogsa som et dokument, hvis indarbejdel-
se 1 EU’s traktatgrundlag signalerer et skridt
i forbundsstatslig retning. I sa fald er jeg ik-
ke enig.

Det er velkendt, at for Charteret sd dagens
lys, hgrte grundrettigheder til blandt de gene-
relle retsprincipper, som EU skal respektere.
Rettighedernes overholdelse blev piset af
EF-Domstolen, lang tid fgr denne forpligtel-
se med Maastricht-trakaten fandt udtryk i
EU’s traktatgrundlag, jf. TEU artikel 6, stk.
2. At EU’s traktatgrundlag som fortolket af
EF-Domstolen derfor rummer forfatningslig-
nende trek pa det punkt — idet det i stil med
de fleste moderne stater indeholder et men-
neskeretskatalog™ — har med andre ord varet
en kendsgerning l&nge fgr Charteret.

Hvorvidt Charterets indarbejdelse i EU’s
traktatgrundlag kan anses for et skridt i ret-
ning af en EU-forbundsstat, afh@nger efter
min opfattelse af noget ganske andet. Nemlig
af, 1 hvilket omfang medlemsstaternes pligt-
subjektivitet efter Charteret udstrakkes til at
gelde alle omrader af nationale myndighe-
ders virksomhed. Eller sagt pd en anden mé-
de, om nationale myndigheder efter EU-ret-
ten er forpligtet til at overholde Charterets

bestemmelser ogsa i de tilfalde, hvor den
konkrete myndighedsadfard ingen forbindel-
se har med EU-retten. Safremt det matte
vare tilfeldet, ville udstreekningen af Char-
teret som EU-retsordenens menneskeretska-
talog i forhold til medlemsstaterne minde
meget om den udstrezkning, som fgderale
menneskeretskataloger i1 forbundsstater ty-
pisk tildeles i forhold til landets delstatsmyn-
digheder.™

Intet tyder imidlertid pd, at dette vil blive
tilfeeldet for Charterets vedkommende.

Det fglger saledes af Charterets artikel 51, stk.
1, at Charterets bestemmelser er bindende for
medlemsstaterne, »... nar de gennemfgrer
EU-retten«. Det fremgar af Charter-prasidiets
forklarende bemarkninger, at bestemmelsen
skal forstds i overensstemmelse med EF-
Domstolens galdende praksis. Denne fastslar,
at medlemsstaterne kun er forpligtet til at
overholde de grundl®ggende retsprincipper,
der anerkendes i EU’s retsorden, nar med-
lemsstaterne dels gennemfgrer EU-retlige be-
stemmelser 1 national ret, dels indfgrer be-
stemmelser, der hindrer den fri bevagelighed
af de fire produktionsfaktorer (varer, personer,
tjenesteydelser og kapital), og til stgtte for for-
eneligheden af den pagaldende bestemmelse
med TEF paberéber sig en af traktaten omfat-
tet undtagelsesbestemmelse.”’

Det fglger heraf, at hvis Charteret ggres til en
bindende del af EU-retten, udvider dette ikke
den allerede eksisterende forpligtelse for
medlemsstaterne til at respektere de grund-
rettigheder, der beskyttes i EU-retsordenen.
Der er séledes ikke juridisk belag for at hav-
de, at med Charterets evt. indarbejdelse i
EU’s traktatgrundlag tager medlemsstaterne
et skridt mod omdannelsen af EU til en for-
bundsstat — eller sagt pd en anden made, at
med Charteret har stats- og regeringschefer-
ne pd den kommende regeringskonference
fiet serveret »osten i den forbundsstatslige
musefzlde«.*

12

:i
%
g
;

e b L

S




Med Charteret signaleres som sagt, at EU-
samarbejdet ogsd retter sig mod borgerne.
Dette forhold — sammenholdt med de gvrige
kendetegn ved EU’s retsorden — befa@ster ind-
trykket af EU som et retssystem, der har for-
fatningslignende trek, dog uden at minde om
en stat.

Forelgbig tyder intet pa, at de temaer, der vil
prege EU’s kommende regeringskonference,
grundleggende kommer til at &ndre herpa.

Noter

*

Tak til Jakob Nymann-Jensen for kommentarer til
et forste udkast til denne artikel. De synspunkter,
der kommer til udtryk i artiklen, er personlige og
kan ikke tages til indtzgt for Udenrigsministeri-
ets stillingtagen til de behandlede spgrgsmal.
Som bekendt er der 4 danske medlemmer af kon-
ventet, nemlig Henning Christophersen som
statsministerens personlige repr@sentant, Henrik
Dam Kristensen og Peter Skaarup som represen-
tanter for Folketinget samt Jens-Peter Bonde som
reprasentant for Europa-Parlamentet. Henning
Christophersen er endvidere medlem af konven-
tets prasidium — konventets styrende organ — idet
Danmark som ét af tre lande vil varetage for-
mandskabet for EU under konventets arbejde.
Derudover er Helle Thorning-Schmidt og Lone
Dybkjer suppleanter for reprasentanter for Euro-
pa-Parlamentet.

Konventets hjemmeside findes pd adressen
http://european-convention.euint/, hvorfra kon-
ventets dokumenter mv. kan hentes, ligesom de-
batbidrag til konventet kan afgives elektronisk.
J.H.H. Weiler: »Treaty amendment is akin to con-
stitutional amendment in the Member States. It
should be given the same deliberative weight.«, i
indlegget »Conclusions«, side 212, afgivet under
en konference organiseret af Kommissionen den
15.-16. oktober 2001 i Bruxelles med titlen »Eu-
rope 2004 Le Grand Débat. Setting the Agenda
and Outlining the Options« (indleggene er til-
gengelige pd  http://www.consuniv.org/postni-
ce/contributions.html). I relation til Charteret, se
ogsd J. Bering Liisberg: »Does the EU Charter of
Fundamental Rights Threaten the Supremacy of

11.

Community Law? Article 53 of the Charter: a fo-
untain of law or just an inkblot?«, Harvard Jean
Monnet Working Paper 04/01, side 5 (tilgengelig
pd www.jeanmonnet-program.org).

Se eksempelvis G. de Biirca: »The drafting of the
European Union Charter of fundamental rights«,
26 European Law Review (2001), side 138. Ikke
alle er dog overbevist om det hensigtsmeassige
heri, se eksempelvis Lord Goldsmith: »A Charter
of Rights, Freedoms and Principles«, 38 Com-
mon Market Law Review (2001), side 1208.

Se eksempelvis S. Griller: »The Constitutional
Architecture«, side 46, der opregner UNESCO,
WHO, ILO og FAO som eksempler herpd, indleg
afgivet under en konference organiseret af Kom-
missionen den 15.-16. oktober 2001, jf. note 3
ovenfor.

Se P. Craig: »Constitutions, Constitutionalism,
and the European Union«, 7 European Law Jour-
nal (2001), side 129, samt G.F. Mancini: »The
Making of a Constitution for Europe«, 26 Com-
mon Market Law Review (1989), side 603.

Sag 26/62, Saml. 1954-1964, s. 375. EF-Domsto-
len har efterfglgende fastsldet, at ogsd afledt ret
under visse betingelser kan have direkte virkning
i forholdet mellem private og nationale myndig-
heder. Dette vel at mearke ogsé for andre retsakter
end forordninger, der efter deres form er umiddel-
bart anvendelige i den nationale retsorden, jf. EF-
traktatens artikel 249 (et forhold, der ikke vil give
megen mening, hvis forordninger ikke kunne til-
stds direkte virkning i medlemsstaterne).

Se B. de Witte: »Direct Effect, Supremacy, and
the Nature of the Legal Order, side 208, i P. Cra-
ig og G. de Biirca (eds.): The Evolution of EU
Law, Oxford University Press, 1999.

Se O. Spiermann: Moderne folkeret — efter det 20.
drhundrede, DIQFs Forlag, 1999, side 434.

. J.H.H. Weiler: »Architecturally, the combination

of a »confederal« institutional arrangement and a
»federal« legal arrangement seemed for a time to
mark Europe’s Sonderweg — its special way and
identity«, i »Federalism and Constitutionalism:
Europe’s Sonderweg«, Harvard Jean Monnet
Working Paper 10/00, side 3 (tilgengelig pa
WWW.jeanmonnet-program.org).

Sag 294/83, Les Verts, Saml. 1986, side 1365,
premis 23, samt Udtalelse 1/91 (E@S-aftalen),
Saml. 1991, side [-6102. I samme retning, se Ud-
talelse 2/94, Saml. 1996, s. I-1759, premis 35,
hvor EF-Domstolen udtalte, at en tiltredelse af
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17.

18.

12.

13.

14.

15.

16.

19.

EMRK ville have forfatningsmassig razkkevidde
og derfor ikke kunne finde sted uden traktaten-
dring.

D. Grimm: »Does Europe Need a Constitution?«,
1 European Law Journal (1995), side 284, K. Le-
naerts: »Constitutionalism and the Many Faces of
Federalism«, 38 American Journal of Comparati-
ve Law (1990), side 205, samt J.-C. Piris: »Does
the European Union have a constitution? Does it
need one?«, 24 European Law Review (1999), si-
de 558.

Udtalelse 2/00 af 6. december 2001 (Cartagena-
protokollen), endnu utrykt, premis 5.

Fra dette tidsskrift, se eksempelvis S. Dosenrode
og A. Dosenrode: »Den Europziske Stat: Nogle
refleksioner«, 74 @konomi & Politik (2001), side
58. Jeg kan dog ikke dy mig for at papege, at et af
forfatterne proklameret »meget vigtigt« treek ved
EU, nemlig at danske borgere kan anlegge sag
mod Danmark ved EF-Domstolen, safremt dan-
ske myndigheder ikke overholder EU-retten, ikke
er korrekt. I sidanne tilfelde ma danske borgere
anlagge sag ved nationale domstole, der evt. kan
forelegge EF-Domstolen prajudicielle spgrgs-
mal om den nzrmere udlzgning af EU-retten, jf.
TEF artikel 234.

D. Grimm, jf. note 12 ovenfor, side 216. I samme
retning S. Griller, jf. note 5 ovenfor, side 49, samt
J.H.H. Weiler. jf. note 10 ovenfor, side 2.

J.H.H. Weiler, jf. note 3 ovenfor, side 216. For
god ordens skyld preciseres, at professor Weiler
her anvender begrebet forfatning som betegnende
den pverste retsnorm i en stat og ikke traktat-
grundlaget for en organisation.

Tilsvarende med den kommende regeringskonfe-
rences slutprodukt, hvor man som jurist gerne
folger O. Spiermanns opfordring: »Der er ikke
noget grundlag for at formode. at det skulle fgre
andre fortolkningsresultater med sig, at en tekst
benzvnes »forfatning« i stedet for »traktat«, ...
Alt i alt har ordspillet ikke stor juridisk betyd-
ning, og juristen kan roligt overlade valget mel-
lem »traktat« og »forfatning« til politiske kreef-
ter.«, jf. note 9 ovenfor, side 169. I samme ret-
ning, se J.-C. Piris, jf. note 12 ovenfor, side 559.
G. de Birca: »Human Rights: The Charter and
Beyondx, side 166, indleg afgivet under en kon-
ference organiseret af Kommissionen den 15.-16.
oktober 2001, jf. note 3 ovenfor.

Tilsvarende pa omradet for TEU, jf. dennes arti-
kel 5.
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22.
23.

24.

25!
26.

27,

28.

29.

—

Deraf Koen Lenaerts hyppigt citerede udsagn:
»There is simply no nucleus of sovereignty that
the Member States can invoke, as such, against the
Community«, jf. note 12 ovenfor, side 220. Ud-
sagnet gar sig dog ikke kun gzldende for den re-
gulering, der kan udstedes med hjemmel i TEF’s
funktionelle hjemmelsbestemmelser. Ogsa visse
af TEF's forholdsnormer — eksempelvis forbuddet
mod nationalitetsdiskrimination i TEF artikel 12 -
har denne horisontale karakter.
Rédets direktiv 76/207/E@F af 9. februar 1976
om gennemfgrelse af princippet om ligebehand-
ling og mand for sd vidt angdr adgang til bl.a. be-
skzftigelse, EF-tidende 1976 L 39/40. Direktivet
blev vedtaget med hjemmel i TEF artikel 235,
den nuverende artikel 308.
Sag C-285/98, Tanja Kreil, Saml. 2000, side 1-69.
Udtalelse 2/94, jf. note 11 ovenfor, premis 30.
Det er bl.a. dette udsagn fra EF-Domstolen, som
Hgjesteret henviste til i den sakaldte grundlovs-
sag (UfR 1998.800 H) som begrundelse for, at ar-
tikel 308 — ligesom TEF’s gvrige hjemmelsbe-
stemmelser — ikke fratog Fazllesskabets dets ka-
rakter af et retssystem, der i narmere bestemt
omfang bygger pa tildelte befgjelser.
Sag C-376/98, Tyskiand mod Europa-Parlamen-
ter og Radet, Saml. 2000, s. 1-8419, premis 78-
79.
Dommens premis 83 og 88.
EF-Domstolen har siledes i ner tidsmassig til-
knytning til dommen fundet, at et fuldstendigt
reklameforbud for et bestemt produkt efter om-
stzndighederne udger en handelshindring efter
TEF artikel 28, se dom af 8. marts 2001 i sag C-
405/98, Konsumentombudsmannen v. Gourmet
International Foods, endnu utrykt. Dette antyder,
at artikel 95 kan anvendes som hjemmel til at har-
monisere de naermere betingelser for, hvorndr re-
klame for bestemte produkter kan forbydes fuld-
stendigt, se kommentaren til sag C-376/98 af
JLA. Usher, 38 Common Market Law Review
(2001), side 1535.
Se tilsvarende A. Dashwood: »The Limits of Eu-
ropean Community Powers«, 21 European Law
Review (1996), side 121.
Se B. de Witte: »Clarifying the Delimitation of
Powers«, side 122ff., indleg afgivet under en
konference organiseret af Kommissionen den
15.-16. oktober 2001, jf. note 3 ovenfor.
Begrebet er kun nzvnt i TEF i den nuvarende ar-
tikel 5, stk. 2, der indfgjedes med Maastricht-
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30.

31

32,

33.

traktaten, hvorefter subsidiaritetsprincippet kun
finder anvendelse pa de omréider, »som ikke hgrer
ind under [Fallesskabets] enekompetence«.

Se sag 35/76, Simmenthal mod det italienske fi-
nansministerium, Saml. 1976, side 1871, premis
24: »artikel 36’s [nuvarende artikel 30] formél er
ikke at forbeholde visse omrader for medlemssta-
ternes enekompetence, men artiklen tillader, at
der ved national lovgivning ggres undtagelse fra
princippet om fri bevaegelighed i det omfang, det-
te er og forbliver begrundet for at nd de i artiklen
nzvnte mal.

[. Pernice: »Rethinking the Methods of Dividing
and Controlling the Competences of the Union«,
side 96, indleg afgivet under en konference orga-
niseret af Kommissionen den 15.-16. oktober
2001, jf. note 3 ovenfor.

J.H.H. Weiler: The Constitution of Europe, Cam-
bridge University Press, 1999, side 322.
Charteret er offentliggjort i EF-tidende 2000 C
364/1.

34.

o

36.

37.

38.

K. Lenaerts og E. de Smijter: »A »Bill «

for the European Union », 38 Comm

Law Review (2001), side 300.

Se eksempelvis J.-C. Piris, jf. note 12

de 563.

For s vidt angdr den amerikanske fort:
eksempelvis F. Jacobs og K. Karts: »The

ral« Legal Order: The USA and Europe

red - A Juridical Perspective«, side 208,
Cappelletti, M. Seccombe og J.H.H. Weiler.
gration Through Law, Walter de Gryuter, 19¢ .
Se sag 5/88, Wachauf, Saml. 1989, side 2609,
preemis 19, samt sag C-260/89, ERT. Saml. 1991,
side 1-2925, premis 43.

Inspireret af Jens-Peter Bonde i J.-P. Bonde og E.
Olsen: EU’s Charter. Menneskerettighedserklc-
ring eller udkast til forfatning for Europas Fore-
nede Stater, Vindrose, 2000, side 14.
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Magtpolitik og federalisme-
former: EU efter Nice

Af Thomas Pedersen, Ph.D., lektor, Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet

1. Indledning

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

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

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

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

magtkamp.

2. Baggrunden for Konventet

EU har i de seneste artier gennemfgrt en raek-
ke traktat@ndringer, som pa baggrund af den
foregdende stagnationsperiode tegner et bil-
lede af en dynamisk europ@isk samlingspro-
ces. Bortset fra Amsterdamtraktaten, som 1
vid udstrekning forholdt sig til, hvad mange
opfattede som »blgdere« emner har ten-
densen varet en tiltagende fokusering pa su-
verenitetsfglsomme omrader startende med
@MU-en. Det er neppe rigtigt at tale om en
selvforsterkende proces: derimod kan man
godt beskrive processen som strategisk kob-
let i den forstand, at nggleaktgrer sdsom
Tyskland og Frankrig har formdet at bruge

16

o —




sektorkoblinger og bredere spill-over me-
kanismer til at begrunde en fortsat reform-
proces. Man kan dog ogsa se den stadigt hyp-
pigere reformfrekvens som udtryk for, at det
bliver svarere og svarere at na til enighed,
hvorfor beslutninger mé udskydes. I takt med
at man har bevaget sig ind pa mere fglsom-
me omrader er EU-politikken blevet mere
politiseret: det har mobiliseret indenrigspoli-
tiske aktorer i flere stater med tradition for
referenda, og det har forsterket den territo-
riale tenkning og bragt store og sma stater pa
noget, der ligner kollisionskurs. Nicetrakta-
tens forhandlinger om stemmevagte endte
som en konfrontation mellem store og smé
lande, hvilket har forsuret atmosfaeren i EU
og rejst spgrgsmalet, om EU er ved at fd en
mere permanent anarkisk orden — i form af et
stormagtsdirektorat - ved siden af den supra-
nationale retsorden og pa et dybere plan, om
EU har ndet grensen for baeredygtig integra-
tion.

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

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

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

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

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

3. Forfatningsprocedurer og
koalitionspolitik

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

—

D’Estaing, hans to stedfortraedere, italienerey
D’Amato og belgieren Dehaene, samt ni kon.
ventsmedlemmer. Giscard synes at satse pa at

etablere et godt forhold til briterne, idet han |

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

Meget vil imidlertid afth@nge af, om der pa
selve regeringskonferencen vil vere en koa-
lition af stater, som kan drive processen
fremad og mobilisere den kritiske masse af
stgtte, som skal til for at nd et resultat. Her er
det interessant, at den fransk-tyske kerne,
som traditionelt har ageret motor i systemet,
er blevet aflgst af et mere flydende mgnster
af sakaldt »multi-bi« diplomati, dvs. skiften-
de bilaterale alliancer centreret omkring de
stgrste stater. Blair-regeringen har haft held
til at bryde det hidtidige koalitionsmgnster
op og har introduceret en mere fleksibel til-
gang til koalitionspolitikken, hvor bilaterale
alliancer skifter fra sektor til sektor. Dog sy-
nes briterne at have etableret en mere varig
alliance med Spanien og tildels Italien. Ogsd
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en britisk-tysk alliance lader sig ane. Saledes
har Blair og Schroder fremlagt et forslag om
at give Det Europ®iske Rad mulighed for at
vedtage lovgivning med kvalificeret flertal;
et forslag som, hvis det blev vedtaget, ville
degradere Kommissionen og dermed svakke
EU’s supranationale retsorden. Dette sam-
menholdt med Italiens nye EU-skepsis og
Tysklands generelt mere forbeholdne linje
gor det vanskeligt at vurdere, om der vil vere
en integrationsfremmende lederkerne i 2004
— og endnu vanskeligere at vurdere reformer-
nes retning. Der bgr imidlertid skelnes mel-
lem forfatnings- og normalpolitikken: i for-
fatningspolitikken er der 1 dag under indtryk
af gstudvidelsen og som en afledt effekt af
samarbejde om kriselgsning og anti-terrorpo-
litik en vidtgdende forstaelse mellem de tre
stgrste  EU-medlemmer, hvorimod koaliti-
onsmgnstret er langt mere flydende i den
daglige EU politik.

4. Forfatning og foderalisme

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

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

Fgderalisme defineres i litteraturen mere el-
ler mindre specifikt. Elazar definerer ganske

| enkelt en fgderation som et politisk arrange-

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

Det er vigtigt ikke at se sig blind pa unioners
formelle regler, uanset at de i tilfeldet EU
har formdet at skabe en rudimentar retsor-
den. Udover at leve op til de formelle kriteri-
er skal en velfungerende fpderation ogsa ha-
ve en politisk kultur og et s®t af kollektive
normer, som sikrer, at unionens vedtagelser
respekteres i det daglige. F.eks. opererer den
tyske forbundsstat med en uformel norm om
forbundsvenlig adferd.
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Man kan skelne mellem kompetitiv fgderalis-
me, som vi kender den fra Canada, hvor de
forskellige regeringsniveauer konkurrerer om
at tilbyde politiske Igsninger og serviceydel-
ser, og kooperativ fgderalisme, som vi kender
den fra Tyskland, hvor der finder en omhyg-
gelig koordination sted mellem regeringsni-
veauerne.'” Nedenfor skal jeg forspge at
tilfgje en tredje fpderalismeform, som jeg vil
betegne asymmetrisk fgderalisme. Begrebet
anvendes her i en anden og bredere betyd-
ning end hos Duchacek, for hvem fgderal
asymmetri er et mere specifikt fanomen, der
ikke er konstituerende for fgderationen."® Ved
asymmetrisk fgderation forstdr jeg en stats-
baseret union, hvis institutionelle opbygning
favoriserer bestemte gkonomiske eller statsli-
ge aktgrer. Asymmetrier kan vere strukturel-
le i den forstand, at det overnationale system
som helhed er et spejlbillede af et domine-
rende, nationalt system; de kan vare institu-
tionelle forstdet pa den made, at magtforde-
lingen i enkelte institutioner favoriserer be-
stemte aktgrer. Asymmetrier kan ogsa vare
geopolitiske, hvis dominerende stater anven-
der udvidelsespolitik strategisk. Videre kan
asymmetrier vare societale, hvis en aktgrs
dominans baserer sig pa netverk eller trans-
nationale ressourcer. Endelig kan fgderale
asymmetrier skabes gennem eksklusion ved
hjelp af center-periferi strukturer (spatial
asymmetri).

Forudsztningerne for fgderalisering er ikke
slet s velbelyste i litteraturen som fgderatio-
ners institutionelle opbygning. William Riker
er en af de fa forfattere, som har blik for
magt- og sikkerhedspolitiske forholds betyd-
ning i den formative fase.'* P4 basis af et in-
duktivt studie konkluderer han, at fgderatio-
ner typisk er baseret pa en grundlaggende af-
tale mellem stormagter og smastater i en re-
gion, hvor smadstaterne opnar beskyttelse
mod ydre farer mod at acceptere stormagter-
nes ledelse i en ikke-voldelig ekspansionspo-
litik. De store stater skal altsa ifplge Riker se
magtpolitiske fordele ved en samling fagr de

er villige til at betale prisen i form af suve- |
renitetsafgivelse. Man kan omvendt tolke
den aktuelle, franske protest mod EU som af-
fadt af et reduceret, internationalt spillerum -
USA’ s voksende dominans i verden og Tysk-
lands nye indflydelse i Europa . Forfattere
som Tocqueville og Karl Deutsch har varet
mere optaget af stabilitet i omverdenen og
homogenitet eller komplementaritet indadtil |
som betingelser for forskellige grader af fg- |
deralisering."” Tocqueville var siledes meget |
pessimistisk med hensyn til mulighederne for |

europ&isk integration is@r pa grund af det |

hgje sikkerhedspolitiske spandingsniveau i
Europa. Ingen af de navnte teorier giver |
imidlertid nogen overbevisende forklaring pa |
dannelsen af det pre-foderale EFSF og EE
Den europiske samlingsproces kom 1i stand
til trods for de europaiske stormagters og
iser Tysklands relativt svage placering efter |
2. Verdenskrig og til trods for kulturel hete-
rogenitet og fravaret af en samlende »oprin-
delsesmyte«.'® Ngglen til forstielsen af Euro-
pas unionsproces er derfor nok sa meget fo-
rekomsten af svakkede stormagter med et
behov for rehabilitering gennem magtdeling
og institutional tilknytning.'” Institutionalise-
ringen ses her som grundleggende instru-
mentel, men varig institutionalisering af stor
dybde far hurtigt et Janus-ansigt: Arenaer for
interessevaretagelse bliver samtidig arenaer
for lering. Med hensyn til betingelserne for
fgderalisering synes skabelsen af et sikker-
hedsfzllesskab at vare en ngdvendig men ik-
ke tilstrekkelig betingelse jf. den nordiske
sub-region, som er et lavt institutionaliseret
sikkerhedsfallesskab. Med Riker in mente
kan man videre havde, at unioners vej til f@-
derationer typisk gar via sikkerhedspolitiske
kriser og konstellationer praget af magtpoli-
tiske tomrum.

5. Asymmetrisk fgderalisering?

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

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

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

ling og forpligtelse til samarbejde o,

res vilje til at prastere sidebetalinger

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

de sma staters synspunkt er fraveret <

og adgangen til et kontinentalt marke.
store staters ekspertise. Den militere bes
telse, som nogle forfattere betragter som t
tingelsen for sma staters deltagelse i fpderalc
projekter, har Vesteuropas stormagter deri-
mod ikke leveret. Over tid har den oprindeli-
ge beslutning om magtdeling i Europa endvi-
dere haft sekundare effekter i form af frem-
komsten af institutionelle aktgrer med egne
interesser og normer. Det forklarer, hvordan
de to vinderinstitutioner i de senere ars EU-
politik - Det Europziske Rad og Europa-Par-
lamentet — kan reprasentere ganske forskelli-
ge visioner for EU’s fremtid. Det store
sporgsmdl er, i hvor hgj grad regional inte-
gration derudover har transformeret identite-
ter, som tidligere var rent nationale, til post-
nationale identiteter med flere lag. De store
medlemsstaters aktuelle gnske om en sterke-
re markering af Det Europziske Rad pé be-
kostning af Kommissionen vidner ikke om
nogen sterk europisk identitet i disse stater.
Vi synes altsd efter Nice at std med en unik
fgderalismeform i1 Europa: en fgderalisme-
form, som med dens ubalancer i og for sig ik-
ke er overraskende givet de europziske stor-
magters historie. USA kunne fgderalisere
uden at skulle tage hensyn til etablerede stor-
magtsrutiner — alligevel var kampen mellem
store og sma stater hard, og forst efter at de
sma stater havde opnaet paritet med de store
i et senat, faldt foderaliseringsaftalen 1 1787
pa plads. Globaliseringen og interaktionen
med omverdenen har gjort, at EU-landene i
dag har en lang rekke interesser til felles.
Europaiseringen foregar imidlertid langt ha-
stigere pa eliteniveau end i befolkningerne,
hvilket tildels skyldes den nyfunktionalisti-
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ske integrationsmetode, man har anvendt i
mange ar. De enkelte, europaiske stater har
desuden s@rinteresser og en original, politisk
kultur, som de forstaeligvis vogter over.

6. Kompetencefordeling og ledelses-
struktur i fremtidens EU.

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

Pennock har formuleret begrebet »frustrati-
onsomkostninger« til beskrivelse af de im-
materielle omkostningcr ved beslutninger
truffet af andre stater.”’ Joseph Weiler har til-
svarende fra en anden disciplinar vinkel me-
get rammende papeget, at demokrati drejer
sig om vilje til at lade sig nedstemme, og at
denne vilje forudsatter eksistensen af et po-
litisk faellesskab. Overvejelser om indfgrelse
af flertalsafggrelser ma derfor relateres til di-
skussioner om kompetencefordelingen 1 EU
og medlemskredsens stgrrelse. Tre andre in-

—_—

tegrationskriterier bgr nevnes i denne forbin-
delse: Eksternalitetsprincippet, som refererer
til grenseoverskridende effekter af beslutnin- |
ger truffet paa lavere niveau. Stordriftsforde- |
le, som er efficiensfordele ved kollektiv
handlen 1 stgrre skala. Og endelig subsidiari-
tetsprincippet, der som bekendt foreskriver,
at politiske beslutninger i europaisk politik
ber treeffes sd tet pa borgerne som muligt.

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

EU har fortsat en relativt lille centralmagt,
hvilket afspejler, at budgettunge omrider
som socialpolitik og forsvar er nationale an-
liggender. Omréadet for enekompetence og
delt kompetence er imidlertid meget stort 0g
indbefatter kerneomréder i nationalstaten, jf.
f.eks. mgntunionen og aktuelle planer om op-
rettelse af en europaisk anklagemyndighed.
At Unionens magtbefgjelser pa disse omra-
der senso strictu er ganske begrensede, nir
man ser bort fra den monetere politik er ikke
serligt synligt for borgeren og derfor inden-
rigspolitisk mindre relevant. I den aktuelle
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diskussion kan man passende tage udgangs-
punkt i Joseph Weilers ovenna@vnte overve-
jelser, som bl.a. far ham til at indtage en
skeptisk holdning til gstudvidelsen. Proble-
met er, at uanset ansggerlandenes tilpasning
til acquis’et vil et EU med 27 medlemslande
1 lang tid fremover vere betydeligt mere he-
terogent end det nuverende EU med hensyn
til interessekonstellation og politisk kultur.
Det taler for en konsekvent tilbagefgrsel af
kompetencer til medlemsstaterne pa omra-
der, hvor ovennavnte kriterier for supranati-
onalisering ikke er opfyldt. Med andre ord
bgr mélet vere en »smallere« Union. Det ka-
nadiske eksempel peger ifglge Leslie i ret-
ning af, at man is@r bgr vere varsom med at
fjerne kompetencer fra medlemsstaterne pé
politikomradder med en markant kulturel di-
mension. P4 disse omrader kan de politiske
frustrationsomkostninger vare meget bety-
delige — og vanskelige at kalkulere. »Nation-
building is also nation-destroying«, som Wal-
ker Connor har pipeget.”* Den advarsel mod
en forceret integration, som Larry Siedentop
har fremsat, er formentlig mest relevant pa
disse omrader.”

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

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

7. Konklusion.

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

Af Henrik Larsen, lektor, Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet

1. Indledning

EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitiske rolle
har efter den kolde krig varet genstand for
indgdende politisk debat. EU’s regeringskon-
ferencer har alle efter den kolde krig i en el-
ler anden form haft EU som sikkerhedspoli-
tisk aktgr pa dagsorden. Spergsmadlet er,
hvordan resultatet af naste regeringskonfe-
rence vil forme EU som sikkerhedspolitisk
aktgr og europ@isk sikkerhed mere generelt.
Dette spgrgsmal er interessant, fordi 2004 re-
geringskonferencen i kraft af sin forberedel-
se og sit formal, en form for forfatning for
EU samarbejdet, l&gger op til at vere 1 klas-
se for sig blandt kongerzkken af regerings-
konferencer efter den kolde krig. Er det ogsa,
hvad man kan forvente af 2004 konferencen
pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
rade? Hvis konferencen leder til en traktat,
som betyder at Unionen ikke 1 fremtiden vil
befinde sig i en mere eller mindre permanent
regeringskonference, gor det resultatet af
denne s& meget desto mere interessant

[ den fplgende artikel vil jeg fgrst kort give et
bud pa de mader sikkerhed kan forstas i for-
hold til EU 1 en europ®isk sammenhang.
Dernast skitserer jeg, hvilken rolle sikker-
hedsspgrgsmaél har spillet pa regeringskonfe-
rencerne efter den kolde krig. Herefter be-
skriver jeg de formelle rammer for diskussio-
nerne om EU som udenrigs- og sikkerheds-
politisk aktgr pd den kommende regerings-
konference. Derefter analyseres den bag-

grund de internationale strukturer kan siges
at udgere for EU’s udvikling pé dette omrade
og de primare aktgrers gnsker til denne. Pa
denne baggrund vil jeg forsgge at pege pa
nogle sandsynlige resultater af 2004 rege-
ringskonferencen pa det udenrigs- og sikker-
hedspolitiske omrade. Et hovedsynspunkt er,
at det vigtigste i forbindelse med EU’s be-
tydning for europaisk sikkerhed er, om rege-
ringskonferencen opnar enighed om struktu-
rer, der kan sikre Unionens virkemade med
en udvidelse af medlemskredsen til 25 eller
flere lande. Samtidig vil dette blive den van-
skeligste del af regeringskonferenceresultatet
at tolke pa kort sigt. I artiklen behandles ba-
de udviklingen i FUSP’en og i ESDP’en, da
disse ikke i1 praksis kan adskilles, selvom sik-
kerhedsdimensionen behandles mest ind-
gdende.

2. EU og europeisk sikkerhed

Efter den kolde krig har man i forbindelse
med regeringskonferencer og ogsda mere ge-
nerelt kunne tale om EU’s betydning for eu-
ropeisk sikkerhed pd i hvert fald to méader.
For det fgrste har man kunnet tale om EU’s
betydning for Europas generelle sikkerhed.
Tanken har vearet, at EU efter den kolde krig
har virket som et sikkerhedspolitisk anker for
stabiliteten i den europ®iske udvikling (pa-
rallelt med blandt andet NATO.). I kraft af si-
ne samarbejdsstrukturer, som medlemslande-
ne har sterke interesser 1 at bevare, har det
lagt lag pa konflikter mellem traditionelt stri-
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dende lande og bidraget til at forhindre gen-
opkomsten af rivalisering mellem de euro-
paiske stormagter. Dette skyldes ikke mindst
at iser Frankrig og Tyskland men i tiltagende
grad ogsa andre EU-lande har set et velfun-
gerende EU-samarbejde som en made at for-
hindre en tilbagevenden til tidligere tiders eu-
ropaiske rivalisering pa. Endvidere har EU
har haft en modererende sikkerhedspolitisk
indflydelse pd store dele af Europas stater
gennem den disciplinerende effekt, som
medlemsskabsperspektivet udgver pa kandi-
datlandene. EU’s klare krav til en stats bidrag
til fredelig bileggelse af indre og ydre kon-
flikter for at kunne komme i betragtning til
medlemskab, som blandt andet blev udtrykt i
Kgbenhavnerkriterierne fra 1993, er en cen-
tral komponent i dette (Bretherton og Vogler,
1999: 197-222; Waver, 1994). Imidlertid
kan man stille spgrgsmalet, om EU efter-
handen som udvidelsen med de central-og
gsteurop@iske lande kommer narmere 1 til-
strekkelig grad har forberedt sine strukturer
pa en sadan made, at denne sikkerhedsmas-
sige ankerrolle kan fastholdes med en langt
stgrre medlemskreds. Selv hvis den forstael-
se at samarbejdet er vitalt dominerer og bi-
drager til dets bestden, kan store beslutnings-
problemer betyde at samarbejdet kan blive
mindre attraktivt at tilslutte sig. Herved kan
den disciplinerende sikkerhedspolitiske be-
tydning af samarbejdet blive svakket.

Den anden form for sikkerhed, som har knyt-
tet sig til EU, drejer sig om EU’s muligheder
for at bidrage direkte til lgsning af euro-
paiske sikkerhedsproblemer gennem inter-
vention ved brug af militere midler eller
preventivt diplomati. Det er typisk denne
forstéelse af EU’s sikkerhedspolitiske betyd-
ning, der har varet genstand for konkret de-
bat i forbindelse med de tre regeringskonfe-
rencer i 1990’erne, selvom ovennavnte fors-
taelse ogsa har spillet en vigtig rolle som ge-
nerel baggrund for de to sidste regeringskon-
ferencer, der havde som hovedformal at for-
berede EU pa en stgrre udvidelse.

3. EU’s regeringskonferencer og
sikkerhed — nogle generelle elementer
Siden midten af 1980°erne har EU varet
igennem fire regeringskonferencer. Disse har
i stgrre eller mindre grad varet milepale for
EU’s institutionelle udvikling 1 den forstand,
at de har ®ndret den oprindelige Romtraktat.
Pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
rade har is@r Maastrichttraktaten (TEU), som
tradte i kraft den l.november 1993, varet

vigtig, idet den kodificerede EU’s status som |

en samlet sikkerhedspolitisk aktgr (EU), der |
i princippet kunne inddrage alle sikker-
hedspolitiske komponenter i sin udenrigspo-
litik herunder ogsd militere. Den militere
del skulle varetages gennem anmodninger til
WEU om handling pa dette omrade (TEU art
J.4.2). Amsterdamtraktaten som tradte i kraft
den 1.maj 1999 introducerede posten som hgj
representant for den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik samt praciserede, at den mili-
tere del af sikkerheden i EU vedrgrte de
sakaldte Petersberg-opgaver (det vil sige hu-
manitere opgaver og redningsopgaver, freds-

bevarelse og kampstyrkers opgaver i forbin- |

delse med krisestyring, herunder fredsska-
belse). Men traktaten @ndrede ikke ved den
konstruktion, hvorunder EU skulle traekke pd
WEU i forbindelse med denne type operatio-
ner. EU har kun i meget ringe grad trukket pd
militzre styrker via WEU siden ikrafttreedel-
sen af denne bestemmelse. Dette skyldes at
centrale aktgrer, herunder is@r UK, ikke hav-
de tillid til, at denne konstruktion var prak-
tisk og politisk brugbar, nar det virkeligt
gjaldt militere aspekter af sikkerheden samt
hensynet til NATO, som fra midten af
1990’erne var den afggrende militere aktgr
under kriserne pa Balkan.

Udviklingen i EU’s adgang til militere mid-
ler illustrerer den pointe, at regeringskonfe-
rencer er vigtige, men ikke de eneste omdrej-
ningspunkter for EU’s generelle udvikling.
Den nye dynamik inden for EU’s forsvarsdi-
mension (ESDP) siden 1998, den sikaldte St,
Malo-proces, som pa kort tid har bragt EU
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lengere frem pé dette felt end de forlgbne S0
ar, er 1 vidt omfang sket uden store trakta-
tendringer. Dynamikken pé dette omrade har
ikke fundet sted i regeringskonferenceregi,
men.er foregdet sidelgbende og har skabt sit
eget beslutningsregime inden for EU (Ho-
worth, 2001; Wallace, 2001)." Den er et re-
sultat af sammenfaldende politisk vilje
blandt de store stater i EU — og i s&rdeleshed
en konsekvens af UK’s brud med de sidste 50
ars britiske politik pd dette omrdde fra som-
meren 1998. (Howorth, 2001:769).

Det er en dynamik, der har ledt til dannelsen
af politisk/militere strukturer inden for EU’s
politisk/administrative apparat (i takt med at
WEU’s tilsvarende strukturer nedlegges) og
tildeling af (nationale) styrker til EU 1 et
sdkaldt styrkekatalog ved konferencer i no-
vember 2000 og november 2001. I forbindel-
se med Laeken topmgdet i december 2001 er-
klerede EU sig klar til handlen pa det mili-
tere omrade, selvom den fuldt planlagte ka-
pacitet pa dette omrade fgrst ville vare klar i
2003. Unionens systematiske brug af NATO
aktiver 1 forbindelse med stgrre operationer
afventer dog lgsningen pd Grakenlands blo-
kering af opfyldelsen Tyrkiets krav for at til-
lade dette.

Den traktatmassige konsekvens af denne ud-
vikling i Nicetraktaten, som ferdiggjordes i
december 2000, har varet at referencen til
WEU er fjernet i artikel 17 (den tidligere J.4)
og at artikel 25 nu refererer til Den Udenrigs-
og Sikkerhedspolitiske Komité (PSC), i ste-
det for Den Politiske Komité.

Dette peger pa, at 2004 regeringskonferencen
kan lede til yderligere tiltag p& dette omréade,
som tager form af traktat@ndringer evt. som
kodificering af resultatet af den pdgaende ud-
vikling pa dette omrade. Men det er ogsa mu-
ligt at vasentlige udviklinger af betydning
for EU’s sikkerhedspolitiske rolle kan finde
sted fgr, under og efter IGC 2004, som Kkun i
ringe grad finder udtryk i traktatendringer i

forbindelse med den nzste regeringskonfe-
rence.

Regeringskonferencen i 2004 og sikkerhed
— Nice- og Laeken-erkleringerne

Sével Amsterdam- som Nicetraktaten havde
som overordnet formél at forberede udvidel-
sen institutionelt, sdledes at Unionen kunne
fungere med et langt stgrre antal medlems-
lande. I forbindelse med Nicetraktaten be-
sluttede stats-og regeringscheferne, at en ny
regeringskonference i 2004 skulle behandle
de emner af mere »forfatningsmassig« ka-
rakter, som ikke havde veret pi dagsordenen
under Niceforhandlingerne. Det drejede sig
blandt andet om spgrgsmal som juridisk bin-
dende grundrettigheder, forenkling af trakta-
terne, de nationale parlamenters rolle og af-
grensning af Unionens kompetencer (Stubb,
2001; Declaration on the future of the Union
included in the final act of the Nice confe-
rence). Der blev altsa ikke peget direkte pé
sporgsmal af relevans for EU som sikker-
hedspolitisk aktgr i snever forstand, men pé
sporgsmal, der kunne pavirke EU’s sikker-
hedspolitiske betydning i den oven for n@vn-
te brede forstand. Et centralt formal med
2004 konferencen er at Igse nogle af de pro-
blemer, som traktaten i dens nuvarende form
ses at give medlemsstaterne og deres borgere
og den legger saledes op til en mere perma-
nent struktur for EU-samarbejdet. Der er dog
samtidig ikke tvivl om, at 2004 regerings-
konferencen ogsa skal ses i et udvidelsesper-
spektiv (Stubb, 2001) og at regeringskonfe-
rencens resultat derfor pa sigt vil fa betyd-
ning for europaisk sikkerhed.

Det er af sikkerhedspolitisk betydning i hvil-
ken udstrekning EU konsolideres som et po-
litisk system, der kan fungere efter en massiv
udvidelse. Jo mere EU konsolideres som et
formaliseret og succesfuldt politisk system
med eller uden betegnelsen »forfatning«, jo
sterkere md EU’s funktion som anker og om-
drejningspunkt i europazisk sikkerhed for-
ventes at blive. [ denne forstand er de gene-
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relle diskussioner som Laeken-erkl@ringen
(se nedenfor) legger op til for at ggre institu-
tionerne mere effektive og gennemsigtige, gi-
ve EU et sterkere fokus pa sager der optager
borgerne. ¢ge den demokratiske kontrol og
afklare forholdet mellem medlemsstaterne og
Unionen (Formandskabets Konklusioner
(2001). Det Europziske Rad i Laeken den
14.-15. december 2001: 20) noget, der har af-
gorende betydning for europzisk sikkerhed.
Selvom det er rettet mod Unionens interne
virkeméade, har det med andre ord ogsa vas-
entlig sikkerhedspolitisk betydning uden for
EU og for Europa som helhed.

I Laeken-erkleringen om Den Europaiske
Unions fremtid fra Det Europ@iske Rad den
14.-15. december 2001 blev mandatet for
2004 konferencen yderligere konkretiseret og
rettet mod substantielle politikomrader samti-
dig med at en ny forberedende konstellation
for regeringskonferencen - et konvent — blev
lanceret. Iblandt de i alt 59 spgrgsmal (!) ved-
rgrende Unionens fremtid, som Laeken-er-
kleringen legger op til, at Konventet skal di-
skutere indgar ogsa overvejelser over EU’s
rolle i verden og EU’s sikkerhedsmassige rol-
le. Disse »udfordringer udadtil« (Formand-
skabets konklusioner, Det Europziske Rad i
Laeken 14.-15. december 2001:19) er dog me-
get bredt formulerede i forhold til de mere
konkrete overvejelser over de emner, der eks-
plicit er nzvnt i den tidligere erkl®ring i for-
bindelse med Nicetraktaten, som lagde op til
den naste IGC. De spgrgsmal, der stilles er,
»hvordan man kan ggre EU til en stabiliseren-
de faktor og et forbillede i en ny verden med
flere poler« (Formandskabets konklusioner,
Det Europ@iske Rad i Laeken 14.-15. decem-
ber 2001:21) bade i lyset af globaliseringen og
udviklingen efter den 11. september (For-
mandskabets konklusioner, Det Europziske
Réad 1 Laeken 14.-15. december 2001:20). Det
siges samtidig, at Unionens borgere »@gnsker
stgrre europaisk indflydelse i udenrigs, sik-
kerheds-og forsvarsanliggender, med andre
ord en mere omfattende og bedre koordineret

—_—

indsats for at bek@&mpe problemernes arneste-
der i og omkring Europa og i resten af verden«
(Formandskabets konklusioner, Det Euro-
peiske Rad i Laeken 14.-15. december
2001:21). Mere konkret spgrges der »hvordan
kan man f.eks udvikle en mere sammenhan-
gende felles udenrigspolitik og forsvarspoli-
tik? Skal Petersbergopgaverne ajourfgres?«
(Formandskabets konklusioner, Det Euro-

14.-15. december |

peiske Rad 1 Laeken
2001:22). Endeligt sporges der: »Hvordan kan
der skabes stgrre sammenhang 1 EU’s uden-
rigspolitik? Hvordan kan synergien styrkes
mellem den hgjtstidende reprasentant og den
relevante kommissar? Skal EU’s reprasenta-
tion udadtil i internationale fora udbygges
yderligere?« (Formandskabets konklusioner,
Det Europaiske Rad i Laeken 14.-15. decem-
ber 2001:23). Det er samtidig klart, at svarene
pa mange af de mere konkrete forfatnings-
massige spgrgsmal, der n@vnes i forbindelse
med erklzringen om Den Europziske Unions
fremtid, ogsa kan have en direkte betydning
for det udenrigs-og sikkerhedspolitiske samar-

bejde (for eksempel afgr&nsning af Unionens |

kompetencer over for medlemsstaterne). Man-
datet for Konventet legger saledes op til, at
der ogsa kan komme @ndringer 1 2004, der
vedrgrer Unionens evne til at projicere sikker-
hed - sdvel militzr som ikke-militr. Der kan
ogsé komme @ndringer, der vedrgrer EU’s ge-
nerelle evne til at handle udenrigspolitisk.
Mandatet legger ogsa op til styrkelse af for-
holdet mellem ydre og indre sikkerhed i Uni-
onen, pa en made som det ikke tidligere har
veret tilfeldet i forbindelse med regerings-
konferencer, i forlengelse af udviklingen in-
den for terrorbek&mpelse efter 11. september
2001, hvor EU bl.a. har gennemfgrt en anti-
terrorpakke (Formandskabets konklusioner,
Det Europziske Réad i Laeken 14.-15. decem-
ber 2001:20-21). De indledende debatter i
Konventet, som startede den 28. februar 2002,
har ogsa drejet sig om, hvilke substantielle po-
litikomrader Unionen skal besk®ftige sig med
og ikke kun procedurespgrgsmal. Der har
vearet stor interesse for spgrgsmélet om for-
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bedring af Unionens udenrigs- og sikker-
hedspolitiske handlekraft. Konventets franske
formand Giscard d’Estaings indledende tale
understregede ogsa den centrale udfordring i
at give Europa en rolle i verden herunder en
aktiv rolle i fredsbevarelse (D’Estaing, 2002).

Konventet skal 1 fglge Laeken-erkl@ringen
undersgge de forskellige spgrgsmal ved-
rgrende Den Europ@iske Unions fremtid.
Slutdokumentet fra Konventet kan ses som
en slags indikator pa, hvad der i eller anden
form kan forventes behandlet pa bl.a. det
udenrigs- og sikkerhedspolitiske felt under
den efterfglgende regeringskonference. Men
pa hvilken made dette behandles under rege-
ringskonferencen afh@nger naturligvis af de
politiske forhold i bred forstand. Et eventuelt
konsensusbidrag fra Konventet pa det uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske felt (som pa an-
dre felter) ma dog forventes at fa en vis sta-
tus pa den efterfglgende regeringskonference
al den stund, at der jo indgéar regeringsre-
praesentanter i Konventet. Konventets slutdo-
kument ma ogsa forventes at fa en bredere le-
gitimitet end tidligere forberedende arbejder
til regeringskonferencer qua dets sam-
mens&tning. Men som tidligere er de beslut-
tende aktgrer ved 2004 regeringskonferencen
medlemsstaternes regeringer. For at komme
med et bud pa resultatet af 2004 regerings-
konferencen pa det udenrigs og sikkerheds-
politiske felt er det derfor ngdvendigt at se
pd, hvilke rammer det eksterne miljg kan si-
ges at legge, samt hvad de centrale statslige
og institutionelle aktgrer gnsker for EU’s ud-
vikling pa dette omrdde. Dette vil blive for-
sggt nedenfor. Men det er vigtigt, at under-
strege, at en undersggelse af dette maske kan
sige mere om hvilken vej EU generelt vil fgl-
ge pa dette omrdde, end hvad der konkret
sker pa 2004 regeringskonferencen. Hvis der
er enighed mellem staterne, kan meget ind-
fores hurtigt og eventuelt uden traktatzndrin-
ger som St. Malo-processen har vist. Dette
ha@nger ikke mindst sammen med ESDP-re-
gimets s@rlige karakter inden for EU-beslut-

ningstagning (Howorth, 2001; Wallace,
2001). Ligeledes kan de forenklinger af trak-
taten, der l&gges op til, maske betyde at fle-
re konkrete forhold pa det udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske felt ikke vil blive nevnt i det
overordnede traktatgrundlag for unionen, der
kommer ud af 2004 konferencen. Det m4 un-
derstreges, at regeringernes udmeldinger pé
dette omrade i de fleste tilfelde endnu ikke
har en formaliseret karakter, og der derfor ne-
denfor er tale om ret brede tolkninger. Flere
af landene har ikke meldt ud med gnskerne
pé det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
rade.

Fgrst vil jeg kort beskrive den ramme, som
de internationale udviklinger kan siges at ud-
gore for udviklingen af EU som udenrigs- og
sikkerhedspolitisk aktgr.

5. Det internationale miljg

Der er brede historiske krafter og eksterne
begivenheder, som kan siges at pavirke ud-
viklingen af EU som udenrigs- og sikker-
hedspolitisk aktgr. Afslutningen pa den kolde
krig og opkomsten af USA som en unipol har
ledt til en situation, hvor Europa ikke kan ta-
ge amerikansk engagement i regionale uden-
rigs- og sikkerhedpolitiske problemer for gi-
vet (Hansen, 2000), selvom 11. september
klart har ledt til sterkere amerikansk militer
tilstedevarelse globalt. USA koncentrerer sig
1 stigende grad om hgjteknologiske lgsninger
pa egen sikkerhed (som f.eks et missilskjold),
hvad der kan efterlade et sikkerhedspolitisk
tomrum, hvis der ikke er aktgrer, som er vil-
lige til eller har evnen til at udfgre operatio-
ner af Petersberg-typen (Lindley-French,
2001). Til dette fgjer sig amerikanske over-
vejelser om burdensharing og stgrre betoning
af Asien og Stillehavet i amerikansk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik. Dette er den dybe-
re baggrund for St. Malo-processen, herun-
der UK’s @ndrede politik over for EU forsvar
fra 1998. EU er med sin gkonomiske, kom-
mercielle og efterhanden politiske styrke en
kandidat til at bidrage til Igsningen af regio-
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nale spgrgsmal i en situationer, hvor staterne
i Europa enkeltvis synes at komme til kort
(Howorth, 2001:767) og hvor USA’s engage-
ment ikke kan tages for givet.

Generelt kan man sige, at EU’s betoning af
de udenrigs- og sikkerhedspolitiske udfor-
dringer efter den kolde krig har taget ud-
gangspunkt 1 at forhindre eller inddemme
ustabilitet — i seerdeleshed i EU’s n&romrade.

—

tid, som kan ses som et fgrste falles bidra
op til 2004 konferencen. For sd vidt angi
EU som udenrigspolitisk aktgr gnskes 1 erk-
lzringen, at EU styrker sine instrumenter og
strukturer for at kunne spille, hvad der ses
som sin fulde rolle i verden. For at give EU
en hojere profil skal der skabes synergi mel-
lem den hgjtstdende repreesentant for FUS.
P’en og Kommissaren for eksterne relatio-
ner. Frankrig og Tyskland vil senere frem-

legge konkrete forslag om dette i tilknytning
til konferencen. For sd vidt angar ESDP gn- |
sker de to lande, at denne ikke skal begran- |
ses til Petersberg- missioner, men at man og-
sa skal se fremad mod en egentlig falles for- |

Der har dog ogsé varet mere generelle glo-
bale ambitioner og bestrebelser (Larsen,
2000). Efter den 11. september har EU i for-
hold til USA i vidt omfang lagt vegt pa at
fjerne terrorismens arsager snarere end et

snaevert fokus pa militer bekempelse af fa-
nomenet. Pa trods af forskellene mellem EU
og USA i tilgangen til terrorismen, er der ik-
ke tvivl om, at EU ogsa forholder sig til ter-
rorisme som en ny type international udfor-
dring, som kraver en ny type tiltag. Selvom
mange af de civile tiltag vedrgrende terrorbe-
kaempelse ogsa var pa EU’s dagsorden fgr
den 11. september (besluttet pd Det Euro-
paeiske Rids mgde i Tampere 1 Oktober
1999), sa har udviklingen efter den 11.sep-
tember klart fremskyndet deres implemente-
ring (Stubb, 2001) blandt andet i form af en
europaisk arrestordre. Den internationale
udvikling har séledes klart skerpet fokus pa
sammenha@ngen mellem indre og ydre sik-
kerhed, som har faet en hgj placering pa EU’s
politiske dagsorden.

6. Det statslige og institutionelle akt;airer2

I forbindelse med den nye dynamik i det eu-
ropeiske samarbejde fra 1984, har man fra
fransk og tysk side leveret falles forslag ved-
rgrende institutionelle @ndringer 1 tilknyt-
ning til hver regeringskonference. Fransk-ty-
ske udspil har varet en vigtig strgmpil for
retningen under regeringskonferencerne
(med de afsluttende forhandlinger om Nice-
traktaten som en vasentlig undtagelse). Fra
fransk og tysk side har man forud for Lae-
kenerkl@ringen udsendt en falles erklering i
forbindelse med debatten om Europas frem-

svarspolitik 1 overensstemmelse med de nu-
verende formuleringer i traktaten. I lyset af
11. september skal ESDP ogsad indeholde
midler til at bek&mpe terrorisme, hvorved
Petersbergopgaverne kan tankes udvidet til
ogsa at indeholde terrorbek@mpelse. I sam-
me sammenha@ng understreger erklaringen,
at EU ma styrke sine politiker inden for om-
radet retslige og indre anliggender. I forste
omgang sigtes der til opfglgning pa beslut-
ningerne fra Det Europaiske Rad i Tampere i
1999, hvad ikke legger op til traktatendrin-
ger (Stubb, 2001). Men gnsker om en inte-
greret politistyrke, en europisk offentlig an-
klager og et generelt styrket retsligt samar-
bejde kan lede til konkrete forslag i pa den
naste regeringskonference.

I bredere forstand udtrykker erklaringen
enighed om, at IGC 2004 skal skabe en euro-
paisk forfatning og henviser til den domine-
rende franske term for mélet for EU’s forfat-
ningsudvikling — »en fgderation af national-
stater«. Det er i denne sammenha&ng man fra
fransk-tysk side forstar mélet med de 4 over-
ordnede emner i Laekenerkleringen (Joint
Declaration on the main priorities of Europe
23/11/2001).

Denne fransk-tyske enighed dekker som i
forbindelse med tidligere regeringskonferen-
cer over betydelige forskelle 1 udgangspunk-
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tet, som med Le Figaros bastante formulering
kan siges at vere, at Frankrig som mal har et
steerkt Europa mens Tyskland énsker et fgde-
ralt Europa (Le Figaro, 28 Februar 2002). For
Frankrig er Europas eksterne styrke meget
vigtig og den interne konstruktion af Europa
ses 1 hgj grad i et eksternt styrkeperspektiv.
For Tyskland er det udenrigspolitiske kun en
komponent i en fgderal organisering af EU ef-
ter tysk model. Men pa trods af dette er der
enighed om, at konstruktionen af Europa fort-
sat er deres ansvar som det blev fastslaet pa
det fransk-tysk mgde i Blaesheim den 31. ja-
nuar 2001, som skulle klinke skirene efter ue-
nigheden pd Nicetopmgdet (Agence France
press, 1 februar 2001). Spgrgsmalet om styr-
kelsen af den Europziske reprasentation pa
det udenrigs-og sikkerhedspolitiske omrade,
hvor man fra fransk og tysk side lover et fzl-
les udspil, er dog ikke enkelt. Bundende i for-
skelligt syn pd kommunautarisering af EU’s
udenrigspolitik, gnsker man fra tysk side, at
Den Hgje Reprasentant og kommisaren for
eksterne anliggender slas sammen (Fischer,
2001), mens man fra fransk side alene betoner
skabelsen af konsistens mellem formandskab,
Kommission og Den Hgje Repraesentant
(Chirac, 2001). De konkrete forskelle pa det-
te omrade indikerer, hvordan kompromiser
bliver stadig sverere at indga til begge parters
— og is@r fransk — tilfredshed.

Det spanske formandskab i foraret 2002 har i
hgj grad lagt vaegt pd Unionens indsats mod
terrorisme gennem udviklingen af det feelles
omrade for frihed, sikkerhed og ret. Der ¢n-
skes et tettere samarbejde mellem institutio-
ner og sikkerhedsstyrker i medlemslandene.
Ifglge det spanske formandskab er den inter-
nationale terrorisme »blevet den stgrste trus-
sel mod fred og sikkerhed i verden.« Et af
formandskabets mal har varet at sgge at fa
regeringskonferencen i 2004 til at udvide de
militeere dele af den felles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik til ikke kun at indeholde Pe-
tersbergoperationer, men ogsa kampen mod
terrorismen, om ngdvendigt gennem en &n-

dring af traktaten. (Spanish Presidency Pro-
gramme, 2002).

Fra britisk side indeholder de hidtidige over-
vejelser over 2004 regeringskonferencen ik-
ke meget konkret om det udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske omrdde. Man ser generelt
konferencen som havende til formal, at skabe
bedre beslutningstagning, demokrati og bed-
re gennemfgrelse af EU’s politiker og beto-
ner samtidig, at stater fortsat er i centrum i
Unionen. Pa det udenrigspolitiske omrade
skal Unionen va&re »a progressive force deli-
vering global policy objectives« og man
legger ogsad pa dette omriade vaegt pa gode
beslutninger for borgerne. Der udtrykkes ge-
nerelt tilfredshed med den Hgje Reprasen-
tants rolle i EU’s udenrigspolitik og skepsis
over for en stgrre rolle for Kommissionen ge-
nerelt. Det mest konkrete forslag af betyd-
ning for udenrigs- og sikkerhedspolitiken er
et forslag om lengere formandsskabsperio-
der, op til 2,5 ar, hvor lande kan dele for-
mandskabet for de forskellige rad imellem
sig 1 en slags team-formandskab. Udenrigs-
ministrenes rad (GAC) skal 1 stigende grad
give lederskab til FUSP og ikke til andre
»horisontale« sager. Det Europziske Rad
skal gengives sin strategiske rolle. Et felles
britisk-tysk brev den 22. februar 2002 til det
spanske formandskab indeholder mange af
de britiske elementer. Brevet har som formal
at skabe en tidlig ikke-traktatpakrevet re-
form af Radet, som vil klarggre Radets vigti-
ge rolle, som skal diskuteres i forbindelse re-
geringskonferencen. Et forhold som lengere
formandskaber vil kr@ve en traktatendring
(Straw, 2002). Der har ogsa varet forlydende
om, at UK pa regeringskonferencen ville
fremsatte et mere dramatisk forslag om at la-
ve en slags sikkerhedsrdd i EU med UK,
Tyskland og Frankrig som de permanente
medlemmer (Agence France Press, 21 Januar
2001). Forslagets status er dog uvis og har
muligvis mere karakter af en prgveballon.
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Italien under Berlusconi har praesenteret fa
konkrete forslag, men har gnsket en sterkere
europzisk identitet inden for Sikkerhedsra-
det og har de facto kritiseret det mellemstats-
lige element i FUSP’en (Ciampi, 2001).

Der er endvidere en r&kke aktgrer og et hvert
fald et land, som i lighed med deres mere tra-
ditionelle synspunkter har gnsket en kommu-
nautarisering af den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik. Det drejer sig om Belgien,
Kommissionen og Europaparlamentet, som
ligeledes gnsker en kommunautarisering af
forsvarssamarbejdet og samarbejdet om rets-
lige og indre anliggender og en opgivelse af
vetoretten i udenrigsministerrddet (Suedd-
eutscher Zeitung, 14 dec. 2001). Konkret gn-
sker de, at opdelingen mellem Den Hgje Re-
presentant og kommissaren for eksterne an-
liggender skal ophaves ved at den kommis-
ser for udenrigsanliggender overtager denne
rolle.

Holland udtrykker gnske om en mere kraft-
fuld og sammenh&ngende ekstern EU politik
(inklusive Kommissionens aktiviteter) gen-
nem et EU s@de i Sikkerhedsradet og G7/8.
(The Dutch Government’s vision on the futu-
re of Europe, 2001). I et falles Benelux me-
morandum i relation til debatten om Europas
fremtid prasenteres den tanke, at EU skal
vare en juridisk person (i modsatning til blot
EF-samarbejdet) som del af en europaisk
forfatning (Benelux Memorandum on the
Future of Europe, 2001).

Fra svensk side er mélet at opstille et szt ge-
nerelle principper for kriminalretsligt og poli-
timassigt samarbejde (Hjelm-Wallén og
Hallgren, 2002). Pé linie med Solanas papir
til Det Europ@iske Rad i Barcelona i marts
2002 skal Det Europziske Rads dagsorden
vaere mere preget af strategiske spprgsmal.
GAC'’s funktion skal vare tvaergaende sgjles-
pergsmadl, snarere end i hovedsagen udenrigs-
politik. Et nyt rid for eksterne relationer skal
dannes med fokus pa klassisk udenrigspolitik,

—_—

krisestyring og udvikling og migration (Pers.
son, 2002). Fra dansk side er man ikke ingd-
stillet pd en sddan dannelse af nye Radsfor.
mationer, for eksempel af europaministre,
men dben over for tanken om gruppeformand- |
skaber (Lykketoft, 2001). -

|
Finland fremhaver, at inden for terrorbe. |
k&mpelse ma de fzlles interne politiker sup- |
pleres med intensiveret samarbejde eksternt. |
I forbindelse med kampen mod terrorismen
ma EU bidrage yderligere. For at styrke EU’s
rolle i verden skal falles institutioner og ikke |
mindst Kommissionen spille en ledende rol-
le.EU ma for at spille en rolle pa verdensplan |
blive en supermagt med sin egen karakter, |
som ikke alene beror pa militere midler (Pri-
me Minister Paavo Lipponen, Lecture at the
London School of Economics, 14. februar
2002).

For Grakenland, er det is@r en falles euro-
paisk forsvarspolitik og et falles forsvar,
som ses at bidrage til at styrke Unionens in-
ternationale rolle. Falles forsvar ma gradvist
tage karakter af et kollektivt sikkerhedssy-
stem baseret pa principper om solidaritet og
felles assistance, som vil operere komple-
mentert med NATO. Som en del af en mere
effektiv europzisk eksekutiv kan Kommissi-
onen udvikle sig til en regeringsinstitution
for FUSP’en. Man stgtter udviklingen af en
politisk Union med en fgderal karakter pa ba-
sis af fellesskabsmodellen (Simitis, 2001).

7. Den naeste regeringskonference
pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
omrade
Efter kort at have gennemgdet de internatio-
nale forhold, som kan siges at l&gge en ram-
me for EU og de centrale aktgrers — herunder
iser staternes — forskellige tilgange som de
fremstdr pd nuvarende tidspunkt, kan fgl-
gende dagsorden forventes i forbindelse med
2004 konferencen pa det udenrigs- og sikker-
hedspolitiske omrade :
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— EU’s ansvar for territorialforsvar

— Udvidelse af Petersbergopgaverne til og-
sd at omfatte terrorbekempelse.

— Forskelle i de tre sgjlers virkeméader for sa
vidt angdr ESDP. Fokus har hidtil is@r
veret pd det militere, hvad der har afledt
opmarksomheden fra problemer knyttet
til koordination af et kontinuum af mili-
tere og politiske midler.

— Det gnskelige i en fortsat sgjleopdeling af
EU’s aktiviteter af udenrigspolitisk ka-
rakter herunder i lyset af 11. september
opdelingen mellem den felles udenrigs-
og sikkerhedspolitik og omradet retlige
og indre anliggender.

— Konsistensspgrgsmal i forbindelse med
den udgvende funktion pa det udenrigs-
politiske omridde herunder opdelingen
mellem Kommission, Den Hgje Repra-
sentant og formandskabet. Nye formand-
skabsformationer.

Mange af disse temaer vil vere gengangere
fra tidligere regeringskonferencer og afspej-
ler sdledes forskelle i medlemsstaternes og
de institutionelle aktgrers syn pa, hvilke ty-
per opgaver EU som udenrigs- og sikker-
hedspolitisk aktgr skal have samt beslut-
ningsstrukturerne pa dette omrade: intergo-
vernmentalister over for kommunautarister,
atlantikere over for tilh@ngere af sterkere
europ®isk politisk autonomi og neutrale over
for ikke-neutrale stater (selvom forskellene
inden for de to sidste grupperinger er blevet
mindre siden det politiske vandskel i udvik-
lingen af europaisk forsvar i 1998). Forskel-
len fra tidligere konferencer er, at disse tradi-
tionelle diskussioner kommer til at udspille
sig 1 en sammenha&ng, hvor EU’s strukturer
debateres bredt presset af den store fores-
tdende udvidelse, at EU nu i princippet har
adgang til militere styrker og at der er udsigt
til, at EU kan komme til at tage ansvar for
krisestyring, der spender over et spektrum af
béde civile og militere midler. Det fgrste ek-
sempel pa dette tegner til at blive EU’s over-
tagelse af operationen i Makedonien fra NA-

TO. Spgrgsmalet er pa denne baggrund, om
der kan forventes store @ndringer i EU’s rol-
le 1 europ@isk sikkerhed og EU som uden-
rigs- og sikkerhedspolitisk aktgr.

Som ovenfor n@vnt ma den vigtigste konse-
kvens af 2004 regeringskonferencen for eu-
rop&isk sikkerhed forventes at vere, i hvil-
ken grad den konsoliderer EU som et politisk
system, som kan virke som omdrejnings-
punkt for europaisk politik. Dette afhenger
at staternes vilje til at give EU en funktionel
struktur, som kan virke med op til 30 nye lan-
de. Den sikkerhedspolitiske konsekvens af-
haznger sdledes af EU funktionsmide som
politisk system pa lang sigt i lyset af udvi-
delsen. Denne artikel gar ikke ind i det kom-
plicerede spgrgsmal om, hvilke politiske
strukturer, der konkret kreves for at Unionen
kan virke som et omdrejningspunkt for euro-
paisk sikkerhed efter en stor udvidelsesrun-
de eller vurderer, hvorvidt de hidtidige ud-
meldinger fra staterne peger p4, at dette bli-
ver opfyldt. Hvad man kan sige er imidlertid,
at pa trods af forskelle mellem staterne, er
der en udbredt opfattelse af, at den Igsning
der findes skal have en mere konsolideret el-
ler permanent forfatningspraget karakter.

For sa vidt angér de mere konkrete udenrigs-
og sikkerhedspolitiske spgrgsmal kan man
komme med fglgende bud pd, hvad der kun-
ne blive resultatet af udviklingen op til og un-
der den naste regeringskonference pa bag-
grund af den internationale udvikling og sta-
ternes indikationer pd nuvarende tidspunkt.
Der er tale om en minimumsvurdering pa
baggrund af omréder, hvor der er en vis grad
af konsensus snarere end en vurdering, som
indregner muligheden for kompromiser i
form af pakkelgsninger:

[ lyset af Solanas papir til Det Europziske
RAad i Barcelona (Solana, 2002) og den stgtte
store dele af indholdet har fdet fra flere store
og smi lande, er det sandsynligt, at DER far
en mere strategisk rolle og at Ridet af Uden-
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artikel S i kglvandet pa terrorangrebet dep
11. september., hvor ikke alle allierede var

rigsministre deles i to: en del der tager sig af
udenrigspolitiske spgrgsmél i bred forstand

og en anden del, der tager sig af horisontale
sager. Dette vil ikke kr@ve traktat@ndringer.
Langerevarende formandskaber i en eller an-
den form, som ogsa vil kunne pavirke re-
prasentationen pd det udenrigs- og sikker-
hedspolitiske omrdde, er meget sandsynlige
grundet de praktiske problemer med at fort-
sztte det nuverende system efter en kraftig
forpgelse af medlemstallet. Det stgttes af de
fleste store lande. En traktatendring er sand-
synlig i 2004.

Der vil formentlig blive etableret en sterkere
kobling mellem det udenrigs- og sikkerheds-
politiske samarbejde og samarbejdet om rets-
lige og indre anliggender. Det er muligt, at
Petersbergopgaverne, som Unionens adgang
til militere midler sigter til at Igse, vil blive
udvidet med formuleringer, der ogsa vil kun-
ne dekke terrorbek&mpelse. Pa trods af stgt-
te til dette fra flere af de store landes side,
kan det dog mgde modstand fra de neutrale
landes side, selvom sidstnazvntes fortolkning
af neutraliteten er blevet meget fleksibel op
igennem 1990’erne (Ojanen, Herolf, Lin-
dahl, 2000).

Der kan ligeledes tenkes pres for yderligere
at stramme formuleringerne omkring en
egentligt felles EU forsvarspolitik, som gar
videre end Petersbergopgaverne og i samme
forbindelse indfgjelsen af en bistandsgaranti.
Her vil der dog ikke kun vare modstand fra
de neutrale lande, men ogsé fra UK, DK og
andre NATO-lande. Under forhandlingerne
om Nicetraktaten, blev flere forslag om at
fastholde et link mellem EU og den tilbage-
verende bistandsgaranti i WEU gennem en
erklaring knyttet til traktaten afvist (Duke,
2001). Det er tvivlsomt om der vil vare ryk-
ket afggrende i positionerne pa dette omrade
siden Nice, selvom bistandsforpligtelsen i
NATO ma siges at have faet et mere politisk
(og dermed militert udvandet) praeg i lyset af
den (historiske) reference til Atlantpagtens

inddraget i forsvarsoperationer.

Det forekommer ikke sandsynligt, at kom-
missaren for eksterne anliggender vil overta.
ge Solanas job med hvad dertil hgrer. Der ¢r
fortsat for stor fglsomhed fra flere af med-
lemsstaterne over for kommunautarisering af
FUSP (Duke, 2002). Men i lyset af de tilba-
gevendende praktiske problemer med konsi-
stens 1 EU’s udenrigspolitiske aktiviteter,
som pa sigt far felgeskab af konsistens-
sporgsmadl i forbindelse med tilstedevarelsen
af civile og militere dele af ESDP i hver sin
sgjle, kan yderligere styrkelse af koordinatio-
nen mellem sgjlerne forventes at blive et em-
ne. Det bebudede fransk-tyske forslag forud
for regeringskonferencen om den udenrigs-
politiske repra@sentation bliver interessant at
granske, da det vil vare et kompromis mel-
lem Tysklands gnske om en kommunautari-
sering af EU’s udenrigspolitiske relationer og
det franske gnske om at bibeholde en mel-
lemstatslig struktur.

8. Konkluderende bemarkninger

Meget tyder pa, at mange af de spgrgsmil,
som kan tenkes diskuteret pa det udenrigs-
og sikkerhedspolitiske omrdde under den
naste regeringskonference, ikke er spgrgs-
mél, som er ukendte fra tidligere regerings-
konferencer. Dette skyldes blandt andet, at
selvom forskellene mellem landenes opfattel-
ser de seneste par ér er blevet indsnavret pa
det sikkerhedspolitiske omrade, sa eksisterer
forskellene imellem aktgrernes forstéelser af,
hvordan det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
samarbejde skal indrettes stadig. Selvom
2004 regeringskonferencen som formél har
en mere fundamental gennemgang af Unio-
nens strukturer, vil dette ikke ophave betyd-
ningen af politiske forskelle - heller ikke pé
det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade.
Resultatet pa det udenrigs- og sikkerhedspo-
litiske omréade vil formentlig blive en hybrid,
som kommer til at bygge pa et mix af inter-
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governmentale og et vist mal af kommunau-
tere elementer. ESDP vil muligvis komme til
at indeholde en eller anden form for referen-
ce til terrorbek&mpelse, men kan ikke for-
ventes at komme til at indeholde en egentlig
forsvarsmassig bistandsforpligtelse a la NA-
TO’s eller WEUs.

Hvad der kan trekke mod mere konsensus-
skabelse er frygten for, at hvis ogsa denne re-
geringskonference skubber uafklarede spgrgs-
mal foran sig mod endnu en regeringskonfe-
rence, vil en eventuel konference efter 2004
vere en konference af en kvalitativ anderledes
og mere uforudsigelig karakter pa grund af et
vaesentlig stgrre antal deltagere til den tid
(Stubb, 2001). De sikkerhedsmassige konse-
kvenser af en konference, som ikke i tilstraek-
kelig grad forbereder Unionen til en stor udvi-
delse, kan saledes 1i sig selv skabe pres mod en
hgjere grad af enighed. Det er maske »The
Last Call«!

Noter

1. Dette betyder naturligvis ikke, at disse traktat-
massige &ndringer ikke havde en vasentlig ram-
mesattende betydning. Den traktatslige reference
til PSC giver ikke kun juridisk autoritet til PSC
men til ESDP generelt.

2. I denne artikel behandles alene de nuverende 15
medlemsstaters synspunkter, som de tegner sig
forud for 2004 regeringskonferencen. Et mere
fuldstzndigt billede burde dog inddrage kandi-
datlandenes regeringers synspunkter pé dette om-
rade, da de af kandidatlandene, der optages pr. 1.
januar 2004 vil kunne deltage i regeringskonfe-
rencen, sifremt denne ikke er afsluttet, nar de
indtreder i EU (precedens fra tidligere udvidel-
ser har ogsd vret, at ndr optagelsesdatoen er be-
stemt, deltager de pagldende lande i arbejdet i
fellesskabet inden den formelle optagelse finder
sted). P4 grund af usikkerheden pd nuvarende
tidspunkt, om hvem og hvor mange der optages
forst, behandler artiklen alene de nuvzrende
medlemmer.
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hRegeringskonferencen i
historisk perspektiv eller
er foderalisme en idé for

Europa?’

Af Uffe Ostergard, Direktgr for Dansk Center for Holocaust- og
Folkedrabsstudier og Jean Monnet professor i Europzisk Civilisation

Monumentale bygninger som huser de euro-
paiske institutioner har langsomt men sik-
kert overtaget et helt kvarter i det gstlige
Bruxelles op mod det anlaeg, Parc du Cingu-
antenaire eller Jubelpark der blev anlagt ved
fejringen af Belgiens 50-arsdag i 1880. Siden
1960'erne har hundredvis af smukke art nou-
veau huse mattet vige for byggespekulanter
og mangel pa effektiv byggelovning i det de-
centralt styrede Bruxelles. I begyndelsen
kunne de Europziske Fallesskaber rummes 1
den Kkarakteristiske fireflgjede Berlaymont
bygning. Men efter at den blev lukket pga.
asbest renovering er det géet sterkt: Kom-
missionens kedelige Charlemagne kompleks,
Ministerraddets pompgse og autoritare Justus
Lipsius bygning og senest Europa-parlamen-
tets mastodontagtige glaspalads i provinsbru-
talistisk postmodernisme, der klemmer livet
ud af sdvel Leopold parken som den lille ele-
gante banegédrd af samme navn. Alt dette er
stort set trist, omend ikke helt sd store arki-
tektoniske og planl@gningsmassige katastro-
fer som bankdistrikterne i mange andre euro-
p&iske storbyer.

1. Europas helgener

Bortset fra den relativt ukendte Justus Lipsi-
us (og Berlaymont komplekset der opfgrtes
for institutionerne rigtigt tog form) fortaeller
bygningernes og pladsernes navne den offici-
elle historie om skaberne af det europaiske
samarbejde, »Europas fedre« som det plejer
at hedde. Eller »Europas helgener« som den
sarkastiske og realistiske britiske historiker
Alan Milward har benzvnt dem (Milward
1992, 318-24). Bygningerne har fiet navn ef-
ter gaderne i n@rheden, sa det faktum at man
med navnene presenteres for stort set hele
galleriet af store europ@iske personligheder
er i grunden en historisk tilfzldighed. Men
denne tilfzldighed har en anden symbolik 1
sig, idet masterplanen bag navngivningen er
lige sd uplanlagt som hele det europziske
projekt reelt er. EU blev til uden pr&cise blue
prints, men set fra eftertiden er der ingen en-
de pa hvor planlagt det hele tager sig ud for
forskere og funktionzrer. Men reelt viser en
taet historisk analyse at Unionen er nasten li-
ge si uplanlagt som det meste andet i Belgi-
en med korruptionen som den stgrste forskel.
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Justus Lipsius var en flamsk klassisk filolog.
At han har fiet opkaldt en gade og dermed
Ministerradets bygning efter sig har primert
lokalpatriotiske arsager. Men ved narmere
eftersyn viser han sig at passe meget godt ind
i det europaiske Pantheon. Lipsius blev fgdt
i nerheden af Bruxelles i 1547 og dgde i Lo-
uvain i 1606 efter en videnskabelig karriere,
hvor han tog stilling til fordel for de katolske
habsburgere mod de oprgrske protestanter i
Nederlandene og Flandern. Han reprasente-
rer sialedes den intellektuelle side af den i
Nordeuropa sa afskyede modreformation,
den modreformation der fgrte til udformnin-
gen af den moderne katolske kirke, som
blandt meget andet har varet en af de af-
gorende faktorer i udviklingen af det euro-
paiske samarbejde. Efter at den katolske kir-
ke med pave Leo XIlIs encyklika Rerum No-
varum fra 1891 opgav sin modstand mod det
moderne samfund og politik (undtagen i Ita-
lien) oprettedes katolske folkepartier i mange
europaiske stater (Durand 1995, 62). Efter
udsoningen mellem protestanter og katolik-
ker har disse kristeligt-demokratiske partier
efter 2. verdenskrig i samarbejde med socia-
listiske og socialdemokratiske baret det euro-
pxiske samarbejde frem. Muligvis er det
symptomatisk at disse to grupperinger har
delt formandsposten for Europaparlamentet
mellem sig indtil foraret 2002, hvor det lyk-
kedes den irske liberale Pat Cox at bryde de-
res hegemoni. Hvad han konkret kan fa gen-
nemfert er svaert at forudsige, men et spend-
ende brud med den store koalition mellem de
katolske og de socialistiske folkepartier er
der tale om.

Kan Lipsius’ berettigelse saledes diskuteres,
fortaeller de gvrige sted- og bygningsnavne
uomtvisteligt den kanoniserede historie om
Fzllesskaberne, hvad enten det nu er planlagt
eller ej. Is@r udsmykningen af den under-
grundsstation der frekventeres dagligt af i
hvert fald de mere underordnede medarbe;j-
dere 1 EU-institutionerne, station Schuman,
og den oven over liggende rundkgrsel, Rond-
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Point Robert Schuman, er vigtige i EU’
selvforstdelse. Robert Schuman rundkgrslen
ligger nu relativt fredeligt hen efter at den
massive trafik i rue de la Loi pd flamsk Wet-
straat er blevet fort ned under parken, hvorfor
det er muligt at slippe levende fra det trafika-
le eksperiment det er at krydse fra Kommis-
sionen over til Ministerradef til fods eller ba-
re ga til frokost i1 en af de mange gode restau-
ranter i nabolaget.

Nede under jorden pa stationen findes mellem |
virvarret af reklamer — vi er jo i Belgien —et |

fotografi af to mand, Schuman og Monnet
stdende overfor hinanden ved, som det hed-

der, »begyndelsen til det Europziske Felles- |

skab«. Datoen var 9. maj 1950, den dag den

franske udenrigsminister Robert Schuman pé |

en pressekonference lancerede planen om at
bringe »hele den franske og tyske kul- og stal-
produktion ind under en felles Hgj Myndig-
hed indenfor rammeme af en organisation,
der skal vare aben for deltagelse af de andre
lande i Europa.« (hele teksten til den centrale
»La déclaration du 9 mai 1950 findes i1 Bru-
gmans 1970, 382-84; oversat til norsk 1 Knut-
sen 1998, 169-172). Denne proklamation er
baggrunden for at datoen 9. maj til stor moro
for historielgse danske journalister er ud-
navnt til »Europadag«. Noget mere latterligt
end en sadan fra toppen proklameret dag har
de svaert ved at forestille sig, i hvert fald hvis
jeg skal dgmme efter antallet af spggefulde
henvendelser hvert dr omkring denne dato.

Den anden person pa billedet, Jean Monnet,
var hjernen bag dette initiativ pd samme mi-
de som han fa ar tidligere havde vret det for
den centralistiske plan for moderniseringen
af Frankrig, der bragte landet gkonomisk pa
fode efter 2. verdenskrigs gdeleggelser. Hel-
ler ikke hans navn har gjort meget indtryk pé
den danske offentlighed, der indtil helt for
nylig har vist sig helt enestdende resistent
overfor den officielle historieskrivning om
den organisation, vi trods alt har veret med-
lem af i over et kvart arhundrede. Monnet
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havde indhgstet erfaringer med internationalt
samarbejde pd administrativt plan under
forste verdenskrig og siden som vicegeneral-
sekreter i Folkenes Forbund 1919-23. Deref-
ter matte han for en tid tage sig af familiens
cognacfirma pa fuld tid. Under 2. verdens-
krig tilsluttede han sig general de Gaulles
Frie Franske og udarbejdede senere i 1946
den sdkaldte Monnet-plan for genopbygnin-
gen af Frankrigs gkonomi. Hans bidrag til
Schuman-planen, der fprte til oprettelse af
Det europ®iske Kul- og Stalfallesskab, hvis
prasident han var 1952-55, var helt afggren-
de.

Kul- og Stilunionen var imidlertid kun et
middel for ham, ikke et mal, hvorfor han i
november 1954 tradte tilbage fra Kommissi-
onen og 1 oktober 1955 oprettede en tvarna-
tional pressionsgruppe med det imponerende
navn »Aktionskomitéen for Europas Forene-
de Stater« (Comité d’Action pour les Etats-
Unis d’Europe, smgl. redeggrelsen 1 Du-
chéne 1994). Monnet har mere end nogen an-
den enkeltperson ansvaret for det europ@iske
samarbejde vi kender i dag. Men den misfor-
staelige sprogbrug han valgte, »Europas For-
enede Stater«, har pa den anden side ogsa bi-
draget til den nesten uoverstigelige politiske
klgft mellem tilh&ngere og modstandere af
samarbejdet i Europa og den manglende legi-
timitet 1 befolkningerne. Hans tidstypiske
valg af betegnelsen »Europas Forenede Sta-
ter« var sa meget mere underlig og uheldig
som han mindst af nogen gnskede at natio-
nalstaterne skulle forsvinde. Monnet var fgdt
fransk og forblev det hele sit liv, selv om han
i modstning til flertallet af sin generation
var i stand til at udtrykke sin nationale iden-
titet pa engelsk. Han gnskede samarbejdet for
at redde nationalstaterne fra deres indbygge-
de destruktionspotentiale, som han havde
haft sa privilegeret en udsigt til siden 1. ver-
denskrig.

Spandingen mellem overskrift og reelt ind-
hold var siledes indbygget i samarbejdet fra

forste feerd. Det fremgdr af hvem der er med
og ikke med i det europziske panteon. Bort-
set fra den i europzisk sammenhzang ret ube-
tydelige flamlznder Justus Lipsius er EU-in-
stitutionernes vigtigste helgener, hvis man
skal dgmme ud fra navngivningen af bygnin-
gerne, den tysk uddannede franskmand
Schuman, den engelsk talende og t@nkende
franskmand Jean Monnet samt forlgberen for
dem alle frankernes konge og fgrste vesteu-
ropziske kejser Karl den Store (Carolus
Magnus pa latin, Charlemagne pa fransk).
Den komplette liste omfatter dog mange fle-
re som endnu ikke har faet pladser eller byg-
ninger opkaldt efter sig. Men det kommer
nok.” De vigtigste er den tyske kansler Kon-
rad Adenauer og den italienske ministerpras-
ident Alcide De Gasperi. Det er sandsynlig-
vis af stor betydning at savel Schuman som
De Gasperi var 1 stand til ubesvaret at for-
handle med Adenauer pa tysk og at Adenau-
er som rhinl@nder havde en stgrre forstielse,
ogsa sproglig, for sine centraleuropziske na-
boer end flertallet af sine preussiske lands-
mand.

De Gasperi var fpdt og opvokset i Trento og
representerede provinsen Trentino i1 det @st-
rigske parlament fra 1911 til @strig-Ungarns
undergang i 1918 et parlament der mgdtes 1
en parlamentsbygning tegnet af den danske
arkitekt Theophilus Hansen, som ogsd har
ansvaret for store dele af 1800-tallets Athen.
Schuman var fgdt i Luxembourg hvor han gik
i skole med den senere politiker Joseph Bech,
der ogsa tilhgrer grundleggergruppen men
var tysk statsborger i de 32 ar Lorraine (Lot-
hringen) hgrte under det tyske kejserrige.
Han blev uddannet pa universiteterne i Bonn,
Berlin, Miinchen og fgrst og fremmest Stras-
bourg (Strassburg). Schuman sagde selv at
hans nationale sprog var fransk (lert i sko-
len), mens modersmalet var letzeburgisch
samtidig med at hans universitetsuddannelse
var foregdet pa tysk. Den femte af »Europas
faedre« var den belgiske socialist Paul-Henri
Spaak. Han var fransktalende, men kunne og-
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sa flamsk og forstod derfor tysk. Da Konrad
Adenaver bade af fgdsel og overbevisning
var rhinlender og katolik og derfor skeptisk
overfor Preussen og snarere orienteret mod
Frankrig havde denne gruppe af politikere
mulighed for at tale sammen pid en maéde,
som det kan vare svart for nutidens udeluk-
kende engelsk orienterede generationer at fo-
restille sig. Til tider far man det indtryk at nu-
tidens politikere snarest skilles af det felles
engelske som alle tror at beherske.

I andet geled i rekken af politisk indflydelse
kan nzvnes fgderalistiske teoretikere som
den nederlandske tznker og modstandsmand
Hendrik Brugmans og den italienske socialist
Altiero Spinelli (se is@r John Pinders for-
skellige arbejder om fgderalismens teori og
praksis). Det er formentlig kun berettiget at
regne dem med pa et rent idéhistorisk plan,
og jeg skal senere diskutere deres reelle be-
tydning for integrationprocessen. I stedet bgr
fremhaves to politikere, der normalt ikke
medtages blandt »Europas fadre«, briten
Winston Churchill og franskmanden Charles
de Gaulle. De udelades normalt i den offici-
elle historieskrivning om EU, fordi de ikke
passer ind i den nemme modstilling af natio-
nalstat og nationalisme péd den ene side og
europ&isk samarbejde og supranationalisme
pa den anden side. Modstillingen er popular
blandt savel tilhe&ngere som modstandere af
integrationen men bliver ikke derved rigtige-
re, saledes som jeg haber at vise i denne ana-
lyse.

Uanset at han et helt liv, ja n@rmest flere
kempede for at opretholde det verdensom-
spzndende britiske imperium uden for Euro-
pa, er det umuligt at udelade den britiske po-
litiker Winston Churchill af kongerzkken
over europziske polititikere (jvf. Kastholm
1999). Det var nemlig ham der 19. september
1946 pa det tekniske universitet i Ziirich
proklamerede »Europas Forenede Stater« i
en tale, der nesten har fiet samme verdens-
historiske status som den han tidligere sam-

—

me &r holdt pa det lille provinsuniversitet j |
Fulton, Ohio, hvori han sé Jerntappet ga ned
gennem Europa fra »Stettin i nord til Trieste
i syd«. Det skal dog straks bemarkes at re-
sultatet af Churchills initiativ ikke blev et eu-
ropzisk samarbejde som blot tilnarmelsesvis
mindede om det mange dengang som nu vil
forbinde med betegnelsen »Europas Forene-
de Stater«. Kongressen i Haag 8.-9. maj
1948, der blev indkaldt af europabevagelser-
ne pa britisk initiativ og sagar havde talrige
nordiske deltagere, resulterede i1 oprettelsen
af Europaradet (om den danske deltagelse se
Laursen 1999, 19-20 og Maigaard 1999). |
Denne hadervardige organisation er noget
helt andet end EU og har i hvert fald indtil for |
ganske nylig pd ingen méde antastet forestil- |
lingen om nationalstaternes suvernitet. |
Ferst lenge efter vedtagelsen af menneske- |
rettigheds-konventionen fra 1950 er rettighe- |
derne ved at blive indarbejdet som galdende
retspraksis i1 de oprindelige medlemslande og
domstolen er for alvor begyndt at underken-
de nationale afggrelser.

At det skulle kunne lade sig ggre var heller
ikke Churchills og de andre sakaldte funktio-
nalisters tanke. Nationalstaten kom fgrst for
dem. Det anede Jean Monnet pa forhand og
holdt sig derfor v&k fra den Haag-kongres
der ellers samlede nasten alle europaiske
idealister. Formodentlig var det netop an-
strgget af fgderalistisk idealisme 1 Europa-
bevaegelserne der gjorde den pragmatiske
Monnet skeptisk overfor dem, kombineret
med en solid skepsis overfor Churchill’s reel-
le hensigter bag de store ord. Hans skepsis
havde rgdder 1 erfaringen fra juni 1940, hvor
han ganske vist efter nederlaget til de tyske
hare havde faet Churchill til at foreleegge det
franske forslag om en union mellem de to
lande for den britiske regering. Men Chur-
chill havde hele tiden varet dybt skeptisk,
hvis ikke ligefrem modstander af forslaget og
havde kun modstrabende accepteret unionen
som et middel til at fastholde Frankrig og
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is@r den franske flide og de franske kolonier
som krigsdeltagere (Dinan 1994, 14).

Hovedgrunden til at Churchill sjeldent ind-
lemmes i rekken af Europas helgenkarede
feedre er dog primart at han ikke et gjeblik
drgmte om at Storbritannien skulle deltage.
Det var noget »de andre« pa kontinentet skul-
le ggre for at demme op for sovjetisk eks-
pansion og egen morderisk nationalisme.
Storbritannien var i hans og flertallet af bri-
ternes gjne ikke europzisk men centrum i et
verdensomsp@ndende imperium der var alt
for stort til Europa, reelt snarere pi niveau
med fetteren USA, som de ganske vist var
kommet gkonomisk i lommen pa som fglge
af gzldsatningen under 2. verdenskrig. Men
Churchill havde jo vundet kampen med det
nazistiske Tyskland ved at ignorere de objek-
tive kendsgerninger, sa den lille detalje om
det reelle magtforhold mellem de to sejrende
supermagter USA og Sovjetunionen pa den
ene side og Storbritannien pa den anden for-
styrrede ham ikke. At Storbritannien reelt
kun havde valget mellem integration i Euro-
pa og positionen som en »@ vest for Konti-
nentet« gik forst langsomt op for nogle af de
toneangivende briter efter nederlaget i Suez
1956 og benagtes stadig af mange i den kon-
servative elite og blandt labours valgere.

Indlemmer man Churchill blandt Europas
»founding Fathers« kommer man imidlertid
ikke uden om ogsa at medtage hans nationa-
listiske alter ego general de Gaulle. Det ggres
dog kun sjzldent af forvalterne af erindrin-
gen om integrationsprocessens historie 1
Bruxelles og omegn, dertil er erindringen om
generalens »non« til Storbritannien i 1963 og
hans demonstrativt tomme stol i Ministerra-
det fra 1965 indtil de andre lande i 1966 ac-
cepterede den nationale vetoret endnu alt for
smerteligt levende. Men i den mere distance-
rede videnskabelige litteratur er det efter-
hdnden ved at vaere almindeligt at tage de
Gaulle med i rekken af store europaere. Det
formuleres saledes af historikeren Desmond

Dinan i en ret udbredt lerebog om tilblivel-
sen af det Europ@iske Fallesskab som Dinan
stadig kalder samarbejdet selv efter introduk-
tionen af betegnelsen Union med Maastricht-
traktaten:

»Three individuals, all French, have contri-
buted most to shaping the European Commu-
nity. Yet if the Community ever built a pan-
theon for its heroes, only two of them would
be buried there. The first, Jean Monnet, wo-
uld have pride of place. The second, Jacques
Delors, European Commission President sin-
ce 1985 (til 1994, u.g.), would repose beside
Monnet in almost equal esteem. But the
third, Charles de Gaulle, would never be con-
sidered for internment in the Comunity’s hal-
lowed ground. On the contrary, de Gaulle
would be relegated to the rogue’s gallery of
Community villains. For in the popular opi-
nion of European integrationists, de Gaulle’s
anachronistic championing of the nation-sta-
te destroyed the Community’s development
in the 1960s and stunted its institutional
growth until the Single European Act of 1986
and the Maastricht Treaty of 1992. In their
view, de Gaulle belongs, with Margaret That-
cher on the scrap heap.« (Dinan 1994, 39).

Men 1 virkeligheden, forts@tter Dinan, efter
en for Margaret Thatcher lidet flatterende
sammenligning mellem hendes og de Gaul-
le’s nationalisme — kun deres temperament
og ydre stil kunne minde om hinanden, mens
der var en verden til forskel pa deres politiske
vidsyn og historiske betydning var de Gaul-
le's betydning for det europziske fallesskab
langt fra negativ. Det var sdledes ham der
muliggjorde udviklingen af den fzlles land-
brugspolitik i 1960'erne. I dag er denne poli-
tik en dyr klods om benet pda EU og burde
fundamentalt renoveres inden optagelsen af
de nye medlemmer i @st- og Centraleuropa.
Men de aktuelle problemer bgr ikke fa os til
at overse at denne politik i en lang fase har
udgjort det overnationale samarbejdes raison
d'étre, idet over halvdelen af EU's budget gér
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til landbrugsordningerne selv om det ofte
overses at pengene administreres af de natio-
nale administrationer omend efter 1 princip-
pet falles regler. Uden den fzlles landbrugs-
politik ville der ikke have varet et Europzisk
Fallesskab fgr gennemfgrelsen af det indre
marked, men kun en toldunion som den mel-
lem EFTA-landene (Dinan 1994, 40). Og
selv om denne mindre forpligtende konstruk-
tion tilsyneladende svarer bedst til forestillin-
gerne hos flertallet af nordeurop@erne viser
historien at EU's mere robuste ordninger med
et staerkere supranationalt element i praksis
har varet mere tiltrekkende, ogsa for tilhan-
gerne af national suverznitet. Pengene har de
i hvert fald ikke afslet.

Man kunne og burde nzvne mange flere per-
soner i samme andedrag som de fem her
fremhavede. Luxembourgeren Joseph Bech
spillede som antydet en vigtig rolle i den al-
lerforste fase. Og endnu vigtigere for tilbli-
velsen af Fzllesmarkedet var den nederland-
ske udenrigsministerminister fra 1952 til
1955, Jan Willem Beyen, sd vigtig at den nor-
ske historiker Paul Knutsen med god ret har
givet et af sine afsnit om tilblivelsen af EEC
overskriften »Spaak, Beyen og Monnet«. Det
var Beyen der udarbejdede det endelige for-
slag der slog bro mellem Kul- og Stalunionen
og Fallesmarkedet (Milward 1992, 196)
samt det Euratom som Jean Monnet tidsty-
pisk troede ville blive den vigtigste instituti-
on i samarbejdet. N&vnes bgr ogsa den ne-
derlandske diplomat Max Kohnstamm, der et
langt liv effektivt arbejdede sammen med Je-
an Monnet. Kohnstamm gled som nyuddan-
net historiker ind i modstanden mod den ty-
ske besattelse i 1940 og tilbragte derfor flere
ar i fangelejr. Under sit arbejde i det neder-
landske udenrigsministerium blev han over-
bevist om at Monnets plan om et pkonomisk
samarbejde mellem sejrherrer og besejrede
var den eneste opskrift pd at undga Versail-
les-fredens katastrofale ydmygelse af Tysk-
land. Derfor var han ivrigt med i etableringen
af Kul- og Stilunionen og fulgte i 1955 sin
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chef over i »Aktionskomitéen for Europas
Forenede Stater«, hvis viceprasident han var
de naste 22 ar, indtil han afsluttede sin karri-
ere med posten som rektor for det Euro-
paiske Universitet i Firenze, EUI (Funch og
Justesen 1997).

Ogsd hans efterfglger som rektor for EUI,
franskmanden Emile Noél burde fremheves
sammen med Walter Hallstein, den fgrste for-
mand for Kommissionen. Noél var general-
sekretzr for Kommissionen fra 1958 til 1987
og i den position ansvarlig for at det er fran-
ske embedsmands-traditioner, som pa godt
og ondt praeger hele apparatet i Bruxelles i
dag. Men trods alle kvaliteter 1a disse perso-
ners indsats snarest pa det mere embeds-
mandsagtige plan i allerede etablerede insti-
tutionelle strukturer. Og beskaftiger man sig
med dette niveau er antallet af personer som
kunne fortjene at fremhaves na&sten uende-
ligt, herunder 1 gvrigt et overraskende stort
antal danskere. De r&kker fra Finn Gundela-
ch, den fgrste danske kommissar efter opta-
gelsen i 1973, til Niels Ersbgll, mangedarig
generalsekreter for Ministerrddet og lenge
den hgjest placerede dansker 1 Fallesskaber-
ne. Naevnes burde ogsa den i dag uretferdigt
glemte folkeretsekspert Max Sgrensen, selv
om hans primare betydning 1a inden for Eu-
roparadet. Skal man nzvne danske politikere
af europzisk betydning og statur er det den
forkatrede Jens Otto Krag der da faktisk og-
sa fik Karlsprisen 1 Aachen som paskgnnelse
af sin indsats. Denne indsats er nu pa smuk-
keste vis skildret i Bo Lidegaards mammut-
biografi af Krag (Lidegaard 2001-02).

Vigtigere end hele denne falanks af embeds-
mand med politiske kvaliteter er dog en ana-
lyse af den reelle betydning af de mange fo-
deralistiske teoretikere og aktivister, der i den
dominerende historieskrivning om integrati-
onen indtager s afggrende en plads. Den ty-
ske historiker Walter Lipgens har udgivet fg-
deralistiske planer og programerklaringer fra
1940'erne i et antal massive bind og skrevet
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ret kildenzre (og troskyldige) sammenfatnin-
ger af den omfattende pamfletlitteratur (Li-
pgens 1968, 1982 og Loth og Lipgens 1985-
91). Og generationer af kommende eurokra-
ter er som n&vnt i note 1 blevet opdraget med
idéhistoriske fremstillinger som Henri Brug-
mans’ klassiske L’idée européenne 1920-
1970 fra 1966, hvor fgderalistiske tanker og
projekter spiller en helt afggrende rolle. Der-
for dukker fgderalismen som europaisk pro-
gramerklaering op med je&vne mellemrum,
is@r i Europaparlamentets mere luftige prin-
cipdebatter. Men det er ikke ensbetydende
med at det europaiske samarbejde faktisk er
blevet drevet frem af dette program i nogen
pracis mening af ordet.

2. De fgderalistiske Europabevagelser
Fgderalisme og fgderation er uden videre ana-
lyse blevet udnzvnt til den helt store priigel-
knabe i dansk Europadebat, si alene af den
grund kan man fristes til at erklere sig som
fgderalist bare for provokationens skyld. Det
gjorde otte indbyrdes helt uenige forfattere, fra
Tgger Seidenfaden til Ebbe Klgvedal Reich,
da de 1 1993 udsendte en debatbog om Europa
under den fzlles forfatterbetegnelse »Fgdera-
listklubben«. Den eneste af dem der serigst
havde beskaftiget sig med fgderalismens teo-
ri og praksis var dog gkonomen Christen
Serensen, der ogsa gjorde det her under over-
skriften »Uden fgderalisme forsvinder folke-
styret« (Foderalistklubben 1993, 50-60).

Den samme tanke ligger bag det nu forhen-
verende medlem af Europaparlamentet, fgrst
for SF og siden for Socialdemokratiet, John
Iversens bekendelse til fgderalismen. Beken-
delsen kom i en debatbog om demokratiet i
det europziske samarbejde fra maj 1999.
Den kom for sent til at vekke andet end over-
fladisk og sentationslysten interesse i den
nasten ikke eksisterende valgkamp op til val-
get til Europaparlamentet 10. juni. Det var en
skam, men selv om den var udkommet tidli-
gere ville bogen nappe have @ndret noget.
Heller ikke skaffet Iversen de fi stemmer der

skilte ham fra det socialdemokratiske man-
dat, der i1 stedet gik til Helle Thorning
Schmidt. Ansporet af sine konkrete erfarin-
ger med de uklare regler for magtspillet mel-
lem institutionerne skrev Iversen:

»] Danmark har vi haft et n®sten religigst
forhold til begrebet federalisme, som om det
nzrmest ville afskaffe selve det danske sam-
fund og i hvert fald det danske demokrati.
Men sédan er det netop ikke. Et fpderalt Eu-
ropa er faktisk den eneste chance, vi har for
at skabe et reelt europzisk demokrati. Efter-
handen er det klart for alle at Unionen ikke
kun handler om gkonomi og handel. Men i
den danske debat har det varet almindeligt
blot at afferdige foderalisme ved at pointere
at det drejer sig om en centralistisk statsdan-
nelse med en prasident, et forsvar og en re-
gering.« (Iversen 1999, 119).

Hermed greb Iversen tilbage til det st af
teorier der var drivende for en del af det
forste europaiske samarbejde. Men netop
kun en del og formentlig langt den mindst
betydningsfulde. At det er tilfzldet fremgar
af en sammenligning af de to europ®iske po-
litikere italieneren Altiero Spinelli og belgie-
ren Paul-Henr Spaak.

Klassisk fgderalistisk teori som den fgrst og
fremmest kom til udfoldelse under skabelsen
af den nordamerikanske forbundsstat i Phila-
delphia 1787 det sakaldte »mirakel i Phila-
delphia« forudser skabelsen af et forbund 1 ét
slag ved underskrivelsen af en forfatning
(Dstergard 1992a, 421-28). Fgderalisterne
havde habet at Haag-kongressen i 1948 ville
blive en europisk parallel til det amerikan-
ske, men de blev udmangvrerede af Chur-
chills medarbejder og svigersgn Duncan San-
dys og skandinavernes beslutsomme afvis-
ning af alt der smagte af suvernitetsafgivel-
se. Det sidste forsgg pa at dreje Europaradet
i retning af en europaisk fgderation blev fo-
retaget under august-samlingen 1950. Den
fgderalistiske ungdomsbevaegelse demon-
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strerede uden for Strasbourg ved at brande

grensebomme ned i en ikke-voldelig sym- -

bolsk protest mod nationalstaternes eksklusi-
vitet. En af de unge deltagere som siden ofte
med stolthed mindedes episoden var den se-
nere tyske kansler Helmut Kohl (Pinder
1995, 218). Men den parlamentariske for-
samling afviste beslutsomt alle forslag af su-
pranationalt tilsnit, hvilket skuffede is@r de
aktive italienske fgderalister. De fremsatte i
de fplgende ar et stort antal forfatningsfor-
slag, men ingen af dem kom fra start.

Det endegyldige nederlag for de overnationa-
le foderalistiske bestrebelser var den franske
nationalforsamlings afvisning i 1954 af det
forslag om oprettelsen af en fzlles Europa-
her. som den franske regering selv havde
fremsat to ar tidligere (se skildringen 1 Bjgl
1966). Den britiske forsker John Pinder, der
er den kraftigste fortaler for det fgderalistiske
synspunkt i forskningen, argumenterer for at
foderalismen i1 denne situation skiftede ansigt
til Jean Monnets mere pragmatiske udgave.
Argumentet for denne opfattelse, der pa man-
ge mader er blevet stiende som Fellesska-
bernes egen selvforstaelse, finder han i pra-
amblerne i traktaterne, fra Kul- og Stalunio-
nen over Rom-traktaten til Maastricht og
Amsterdam (Pinder 1995, 213 ff.). Det ende-
gyldige bevis for ham er at Monnet hyrede
den arketypiske foderalistiske aktivist Altiero
Spinelli til at skrive udkastet til sin dbnings-
tale ved den Hgje Myndigheds fgrste mgde i
august 1952.

Spinelli (1907-1986) havde 17 ar gammel til-
sluttet sig det kommunistiske parti og deltog i
dettes undergrundskamp mod fascismen i Ita-
lien indtil han blev arresteret i Milano i 1927.
De fglgende 15 ar tilbragte han i skiftende
fengsler. I denne periode opgav han kommu-
nismen til fordel for en mere liberaldemokra-
tisk holdning. 1939-43 blev han sammen med
mange andre antifascister anbragt 1 isolation
(italiensk confino) péd en af de lipariske ger
mellem Napoli og Sicilien (Spinelli 1984-86).

—_— |

Ventotene kom til at fungere som politisk ud-
klzkningsanstalt for store dele af efterkrigsti-
dens politiske elite i Italien, fgrst og fremmest
det lille men indflydelsesrige liberaldemokra-
tiske Partito d’Azione, der havde sin stor-
hedstid fra 1943 til 1947. Hovedresultatet var
nok affattelsen af det sakaldte Ventotene-ma-
nifest vinteren 1941-42, der skitserede en fg-
deralistisk organisering af Europa efter sejren
over nazismen og fascismen. Manifestet er
opkaldt efter gen hvor fengslet 14 og bley
grundlag for bevagelsen »Movimento Fede-
ralista Europeo (Brugmans 1970, 96 og Be-
cherucci og Palayret 1999, Spinelli 1984-86,
351-75). Hovedforfatterne var Ernesto Rossi
og Altiero Spinelli og de fremlagde i forlen-
gelse af idéer fra den italienske 1800-tals tan-
ker og aktivist, Giuseppe Mazzini, en plan for
»Europas Forenede Stater«. Mazzini opfattes
normalt sammen med Giuseppe Garibaldi og
Camille Cavour som den italienske national-
stats fader, men derved overses at han ikke
gnskede skabelsen af nationalstater for disses
egen skyld, men som skridt pa vejen til orga-
niseringen af et nyt demokratisk Europa. Ikke
for ingenting hed Mazzinis organisation fra
1834 Giovine Europa, altsa det unge Europa.
Og dette Europa skulle organiseres som et
forbund af nogenlunde lige store stater, som
pd den made kunne samarbejde pa lige fod
(om Mazzini se @stergard 1992, 91-92).

Ad forskellige veje ndede dette manifest til
Schweiz og blev grundlag for et »Manifest
for den europ®iske modstandsbevagelse,
der siden blev til (en del af) Europabevagel-
sen. Den danske Europabevagelse har sine
rgdder 1 den britiske del af bevagelsen og har
aldrig dyrket fpderalistiske forestillinger,
hvad der klart fremgér af bevegelsens jubi-
leumsskrift (Dgcker 1999). Men overrasken-
de havdes det i et af de schweiziske doku-
menter om planerne for et fgderalt Europa at
det er vedtaget af repraesentanter for mod-
standsbevagelsen i en rekke lande, herunder
Danmark. Desvarre har det ikke varet mig
muligt at identificere den danske deltager,
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men det er heller ikke af videre interesse, da
representanten muligvis har skrevet under,
men aldrig ville have féet sit nationalistiske
bagland med sig, hvis han skulle have ment
tankerne om en fgderation alvorligt.

Ifplge Spinellis egen fremstilling i den sene-
re udgivne dagbog havde Monnet ingen som
helst idéer om hvordan man skulle na frem til
en fgderation, men mente at »nogle fi impro-
viserede idéer« var nok (Spinelli 1989, 163) .
Alligevel havder Spinelli og med ham Pin-
der at dette er bevis for at Monnet gnskede
oprettelsen af en fgderation. Mig forekom-
mer det langt mere indlysende at tage obser-
vationen for gode varer og erkende at beteg-
nelserne var inderligt ligegyldige for Mon-
net, som for mange af de pragmatiske politi-
kere, der skabte de fgrste institutioner. Denne
vurdering bekrazftes af det videre forlgb, idet
samarbejdet mellem Spinelli og Monnet kun
holdt fa maneder, hvorefter Spinelli vendte
tilbage til Italien og oprettede et institut for
internationale anliggender. Han vendte tilba-
ge til europzisk politik i 1970 som kommis-
s@r for industrielle anliggender. Seks ar se-
nere valgtes han til Europaparlamentet og var
afggrende for indfgrelsen af det direkte valg
1 1979. Han fik Parlamentet til at vedtage et
egentligt forfatningsudkast for Europa (Bos-
suat 2001, 208), sa der er ingen grund til at
henvise ham til historiens overdrev af totalt
indflydelseslgse idealister. Men heller ikke til
at tillegge ham den betydning som han selv
og sympatisgrer som Hendrik Brugmans har
tildelt ham.

De afggrende beslutninger blev truffet af an-
dre som f.eks. den socialistiske belgiske
udenrigsminister Paul-Henri Spaak. Og han
var ifglge samstemmende oplysninger ikke
fpderalist, for han i 1955 fremlagde den sa-
kaldte Spaak-plan, der banede vejen for Fal-
lesmarkedet. Pinder og Brugmans far det til
at Spaak i lgbet af fa uger var blevet overbe-
vist federalist. Men det er langt simplere og i
nzrmere overensstemmelse med begivenhe-

dernes faktiske forlgb at fortolke Spaaks
handlinger som en erkendelse af at national-
staterne matte samarbejde i egen interesse,
ikke af hensyn til et metafysisk overnationalt
princip. Det har den britiske historiker Alan
Milward demonstreret i en overbevisende
analyse af Spaaks handlinger og motiver i et
grundleggende vark om det europziske
samarbejdes historie i 1950’erne i et kapitel
med den velvalgte overskrift »The lives and
teachings of the European saints« (Milward
1992, is@r 318-24).

Galleriet af »Europas helgener« er altsd
yderst omfattende, og det er ikke uvigtigt at
kende dem hvis man vil forstd det Europa vi
som danskere er lidt distrete medlemmer af.
Men selve omfanget af anegalleriet og for-
skellene mellem de involveredes visioner vi-
ser klart at den europ®iske integrationspro-
ces er langt mindre entydig end den simple
modstilling af national suvernitet og »Euro-
pas Forenede Stater«. For slet ikke at tale om
det tabelige udsagn om hvorvidt man ¢n-
sker»mere eller mindre union«, uanset ind-
holdet af magtoverdragelsen. Alene det for-
hold at nationale for nu ikke at sige nationa-
listiske statsm@nd som de Gaulle og Chur-
chill hgrer hjemme mellem ophavsmandene
til integrationen sammen med fgderalistiske
idealister som Spinelli og Brugmans slgrer
billedet af en klar linie frem til nutiden, hvor
meget de eksisterende institutioner end ynder
at konstruere en sadan linie og give den fy-
sisk form 1 form af navne pa bygninger og
pladser.

Anskuet under historiens synsvinkel er der
faktisk meget som tyder pa at modstandere af
samarbejdet har bidraget mindst lige sa me-
get til udviklingen af en »europzisk« be-
vidsthed og adfzrd, om ikke mere. Begrun-
delsen for samarbejdet har for mange af del-
tagerne veret at redde nationalstaterne 1 Eu-
ropa. Fgrst fra den krise de var sunket ned i
under 2. verdenskrig, siden hen fra sovjetisk
og amerikansk dominans. Modstanderne der-
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imod har gnsket at beskytte den nationale su-
ver@nitet med alle midler, herunder samar-
bejde med ligesindede i andre lande. Det er
der kommet markvardige alliancer ud af,
som dem mellem nordiske venstreorientere-
de og franske hgjreorienterede populister i
Jean Marie le Pens Front National eller ex-
centriske britiske millionzrer. Der dog ikke
er mere excentriske end den danske A.P.
Mogller som forenede globalt udsyn og kon-
servativt forsvar af sin nationalstat’ som selv-
fplgelige ogsa er nemmere at tumle end et
steerkt og uafh@ngigt europzisk bureaukrati.
Men uanset hvor markvardige nogle af alli-
ancerne forekommer anskuet i en traditionel
politisk optik, kan det ikke benzgteses at
modstanderne ofte opfgrer sig europzisk,
mens de taler nationalt, mens tilh&ngerne ta-
ler europ@isk, men opfgrer sig nationalt. Al-
le disse paradokser gor det pakravet lidt
ngjere at forspge at afdekke hvad overskrif-
terne »Fpderation«, »Union« og »Europas
Forenede Stater« n@rmere dakker over.

3. Union med stort U eller faellesskab
med lille f?

I debatterne for og imod medlemskab af den
Europziske Union har der varet diskuteret
n@sten uendeligt om det konkrete indhold af
Maastricht-traktatens formulering i artikel A:
»Denne traktat udger en ny fase i processen
hen imod en stadig sn®vrere union mellem
de europeziske folk, i hvilken beslutningerne
treffes sd nart pd borgerne som muligt«
(Skytte Christoffersen 1992, II, 6). Men
hvordan skal ordet »union« forstas? I Felles-
akten fra 1986 figurerede ordet union ogsd i
prezamblen: »som er fast besluttet pa at fort-
sette det verk, der blev pabegyndt med trak-
taterne om oprettelse af De Europziske Fal-
lesskaber og pa at omskabe alle de indbyrdes
forbindelser mellem deres stater til en Euro-
peisk Sammenslutning i overensstemmelse
med den hgjtidelige erklering fra Stuttgart af
19. juni 1983«. Der er dog interessante afvi-
gelser mellem oversattelserne, idet det dan-
ske begreb sammenslutning i den franske ori-

=
ginal hedder »union« og pd engelsk »unity«
(Skytte Christoffersen 1992, 41). Det var dis-
se usikkerheder som fik Poul Schliiter til un-
der kampagnen op til folkeafstemningen i
Danmark 1986 at erkl@re »unionen for
stendgd«.

Under forhandlingerne om den politiske uni-
on i 1990 dukkede et andet begreb op, »den
federale méls@tning«. Det er pa sin vis noget
mere pracist end unionsbegrebet. Modsat
den slagordsmassige forstaelse af begrebet
»fpderation« som lig med centralisme, an-
vendes betegnelsen i den statsretlige litteratur
normalt om en statsform, hvor der er etable-
ret en klar kompetencefordeling mellem
myndighedsniveauer pa centralt og enkelt-
statsligt plan, som 1 USA, Schweiz og Tysk-
land. Det var den Tyske Forbundsrepublik
der foreslog at det fgderale princip blev gjort
til grundliggende princip for opbygningen af
Unionen. Det gnskede tyskerne af to grunde.
For det forste for at fa udstrakt felles myn-
dighed til omrader som udenrigs- og sikker-
hedspolitik, felles mgnt, indre frihandel og
sikkerhed. Men for det andet og mindst lige
sa vigtigt gnskede de tyske forhandlere en
traktatsikret garanti mod at Unionen griber
ind pa omréder, hvor medlemslande og regi-
oner (Lidnder) har kompetence. Ledende
princip skulle vare det sakaldte subsidiari-
tetsprincip som har en lang tradition i katolsk
tenkning.

Den fpderale mails®tning blev ifplge den
danske forhandler Poul Skytte Christoffersen
indarbejdet i den traktattekst som det luxem-
bourgske formandskab i juni 1991 forelagde
for Det Europziske Rid (Skytte Christoffer-
sen 1992, 42-43), Det gav anledning til en
heftig debat mellem staterne. For Danmark,
Irland, Portugal og Storbritannien mindede
begrebet for meget om »Europas Forenede
Stater« og var udelukket. Benelux-landene,
Spanien og ltalien gnskede derimod begrebet
som en angivelse af ambitionerne med sam-
arbejdet. Frankrig og Tyskland var is@r inter-

—
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esserede i begrebet som grundliggende prin-
cip for kompetencefordelingen mellem union
og medlemslande. Resultatet blev at henvis-
ningen til den fgderale malstning blev fjer-
net fra traktatteksten i det endelige kompro-
mis i Maastricht i december 1991.

Diskussionen handlede primart om symboler
og politiske hensigter, men var af netop den
grund overordentlig vigtig som nggle til ka-
rakteren af samarbejdet. De bevidste tvety-
digheder gar helt tilbage til Rom-traktatens
preambel, som det derfor kan vare interes-
sant at citere i sin helhed. Efter en opregning
af de seks underskrivende statsoverhoveder
lyder det saledes i 1957-praamblen:

»som er besluttet pa at skabe grundlag for en
stadig snceevrere sammenslutning mellem
de europeiske folk,

som har det forszt, gennem feelles handling
at sikre pkonomiske og sociale fremskridt
for deres lande ved at fjerne de skranker,
der deler Europa,

som setter det som veesentligt mal for deres
bestreebelser at forbedre deres folks leve-
vilkar og beskeeftigelsesforhold,

som erkender at fjernelsen af bestaende hin-
dringer kreever feelles indsats med henbilk
pa at sikre en vedvarende ekspansion, li-
geveegt i samhandelen og redelig konkur-
rence,

som tilstraber at styrke enheden i deres gko-
nomier og at fremme disses harmoniske
udvikling ved at formindske uligheder
mellem de forskellige omrader og forbed-
re de mindre begunstigede omraders stil-
ling,

som gnsker gennem en feelles handelspolitik
at bidrage til gradvis ophcevelse af re-
striktionerne i den internationale sam-
handel,

som er sindet at bekreefte den solidaritet, der
knytter Europa og de overspiske lande
sammen, og som gnsker at sikre disse
lande g¢get velstand i overensstemmelse

med grundscetningerne i De Forenede Na-
tioners Pagt,

som har sat sig for ved denne forening af de
pkonomiske kreefter at bevare og styrke
freden og friheden, og som opfordrer de
pvrige europeiske folk, der deler dette
ideal, til at tilslutte sig disse bestreebelser,

har vedtaget oprette et Europeisk @konomisk
Feellesskab« (citeret efter Branner 1991,
65).

Maastricht-traktaten har en tilsvarende pre-
ambel, men her har man udvandet sprogbru-
gen, sdledes at den fgrste paragraf indskran-
ker sig til at »markere en ny fase i den euro-
paiske integrationsproces« hvorfor under-
skriverne, der nu var blevet flere, vedtager at
»oprette en europ@isk union«. Inden de nar
sa vidt er der dog indsat et modificerende af-
snit, hvor de kontraherende parter »gnsker at
styrke solidariteten mellem deres folk samti-
dig med at de respekterer disses historie, kul-
tur og traditioner.« Realiteterne her er noget
mere vidtgdende end i Rom-traktaten, samti-
dig med at sprogbrugen af hensyn til de nord-
europ@iske medlemmer er blevet afdempet
ganske betragteligt.

Som bekendt hjalp det ikke pa den danske
befolknings modvilje mod preamblens »fel-
les borgerskab«. Denne vidtgaende paragraf
er flyttet noget lengere ned og lyder nu »som
har det fors@t at viderefgre processen hen
imod en stadig sn@vrere sammenslutning
mellem de europ@iske folk« og efterfalges af
en henvisning til subsidiaritetsprincippet (pa
dansk oversat til nzrhedsprincippet) saledes:
»1 hvilken beslutningerne treffes sd nart pa
borgerne som muligt i overensstemmelse
med subsidiaritets-princippet.« (Skytte Chri-
stoffersen 1992, 11, 2-3). Man skal selvfolge-
lig ikke overdrive betydningen af disse for-
muleringer, da preambler (dvs. forord) til en
international traktat har status af hensigtser-
kleringer og derfor ikke er direkte juridisk
forpligtende 1 mods&tning til de egenlige pa-
ragraffer. Alligevel er der i dette tilfzlde,
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modsat sd mange andre mere eller velmente
internationale traktater, n@zrmest kommet
mere og ikke mindre ud af hensigterne. Ikke
pga. skjulte hensigter hos politikerne, som
mange modstandere i Danmark h@vder, men
fordi medlemstaterne senere har konkretise-
ret de luftige hensigter i institutioner, beslut-
ningsprocedurer og domstolsafgerelser.

4. En stadig snavrere Union?
Beslutningen om oprettelsen af Fellesmarke-
det og Euratom blev truffet pd en minister-
konference 1 Messina 1.-2. juni 1955. Det var
en reaktion pd den franske Nationalforsam-
lings nej til det forslag om en europzisk har
i 1954, som den franske regering selv havde
formuleret to ar tidligere. Men der var meget
langt fra principbeslutningen til en traktat.
Og endnu meget lengere til den praktiske re-
alisering. For at gennemfgre idéen tradte Je-
an Monnet som tidligere anfert tilbage som
prasident for Kul- og Stal Unionens ledelse,
den sakaldte »Hgje Autoritet« og oprettede
pressionsgruppen »Aktionskomité for Euro-
pa Forenede Stater«. Men hvad mente Mon-
net og hans ligesindede med »Europas Fore-
nede Stater«? En forbundsstat i stil med
USA, en konfgderation i stil med Canada el-
ler bare faelles beslutnings-myndighed pé en
rekke udvalgte omrader?

Det er der skrevet et helt bibliotek om, af del-
tagerne savel som af forskere. Karakteristisk
for stgrsteparten af den samfundsvidenskabe-
lige litteratur om integrationsprocessen er at
den er skrevet n@sten samtidig med begiven-
hederne i et forsgg pa at forklare mekanis-
merne og ofte nok sa vigtigt fa indflydelse pa
fremtiden. Men fgrst er det vigtigt at afggre
hvad ordene egentlig betgd. »Stadig sn@vre-
re sammenslutning mellem de europziske
folk« hedder pa engelsk »ever closer union.
Her demonstreres den formentligt tilsigtede
»konstruktive flertydighed« i formuleringer-
ne, savel som i processen. Menes der »uni-
on« som 1 ordet fagforening, dvs. sammen-
slutning med et bestemt formal for gje? Eller

—

tenkte underskriverne fra starten pa den Uni-
on med stort U, der til de europziske befolk-
ningers overraskelse blev proklameret i Ma-
astricht december 1991? Svaret er begge de-
le, alt afhangigt af hvem man spgrger og
hvornédr. Flertydigheden var &rsagen til at
processen lykkedes. Faderalistiske idealister
som den nederlandske Hendrik Brugmans og
den ialienske Altiero Spinelli og deres politi-
ske bevagelser kunne begejstres, samtidig
med at pragmatiske funktionalister som Jean
Monnet troede pd at det kunne lade sig ggre,
og ansvarlige nationale ledere, som den bel-
giske udenrigsminister Paul-Henri Spaak,
den tyske kansler Konrad Adenauer, italiene-
ren Gaetano Martino, luxembourgeren Jose-
ph Bech og nederl@nderen Jan Willem Bey-
en accepterede at afgive nogen national suve-
renitet (Brugmans 1970, 213-18).

[ litteraturen om EU er det blevet almindeligt
at antage at hovedarsagen til samarbejdet var
en falles erkendelse af at nationalstaten ikke
lengere magtede at lgse sine opgaver. Det
kan man finde m@ngder af vidnesbyrd om i
politiske manifester om fremtidens Europa
formuleret af modstandsbevagelserne under
og umiddelbart efter den tyske besattelse (se
den fgravnte Lipgens 1968 og 1982 samt
Loth og Lipgens 1985-91). Denne tanke om
nationalstaten som overstdet stadium er sagar
blevet formuleret af ingen mindre end en af
Europas mest begrensede (for nu ikke at si-
ge indskre&nkede) nationale politikere, da-
vaerende statsminister Poul Schliiter. I en be-
reomt og berygtet tale i London 20. september
1988 samme dag som Margaret Thatcher
holdt en endnu mere berygtet tale med det
modsatte indhold pa College d'Europe i
Briigge udtalte Schliiter en dom over natio-
nalstaten som béde for stor og for lille i for-
hold til dagens udfordringer. Tanken svarer
slet ikke til hans gvrige udtalelser og hand-
linger og talen var formentlig ikke skrevet af
ham selv, selv om han i en samling af ud-
valgte taler henviser til at have den i et ma-
nuskript skrevet p4 den foretrukne Torpedo
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rejseskrivemaskine (Schliiter 1998). Selv
slog Schliiter pressens stort opsatte dekning
af talen hen i en artikel i Fyns Stiftstidende
29. september med en bemarkning om at den
var beregnet for et udenlandsk publikum;
men at hovedtanken om sammenha&ngen
mellem industrisamfund og nationalstat var
rigtig og 1 gvrigt indlysende. I talen sagde
Schliiter bl.a. fglgende:

»Nationalstaten er industrisamfundets tvil-
ling. Den industrielle teknologi og den store
nationale enhed er to sider af samme mgnt.
Industrisamfundet kan kun fungere pa grund-
lag af en form for kollektivisme, en stor of-
fentlig sektor og magtfulde organisationer og
pressionsgrupper. Nationalstaten og den in-
dustrielle teknologi passer sammen som hénd
1 handske. «

Efter et afsnit om informations-teknologiens
muligheder og udfordringer fglger sa talens
clou:

»Pa en made kan man sige at den klassiske
nationalstat er for stor til at lgse mange af
morgendagens problemer, som bedre kan
klares regionalt, og for lille til at lgse andre,
der kraver en international ramme. Det der
er tilbage, kan ikke i l&ngden opretholde den
form for nationalstat, som vi har set i Vesteu-
ropas industrielle @ra.« (Poul Schliiter, »Tale
i the Reform Club, London 20. september
1988« (Schliiter 1998, 275); artiklen i Fyns
Stiftstidende er optrykt sammesteds s. 278-
79).

Dgdsdomme over nationalstaten er der ingen
mangel pd, fra modstandsbevagelsernes ma-
nifester over integrationsteoretikerne i 1950’
erne og 60’erne — Ernst B. Haas gav i 1964
séledes en bog den talende titel, »Beyond the
Nation-State«, uden spgrgsmalstegn til natio-
nalismeforskerne i 1980’erne og 90’erne.
Schliiters ord er en meget god sammenfat-
ning af en udbredt opfattelse af de udfordrin-
ger nationalstaten stod overfor ved udgangen

af det 20. drhundrede efter Murens fald og in-
ternettets gennembrud. Men er de et gyldigt
billede af de tanker og de drivkrefter der var
pa spil i 1940’ernes og 50’ernes Europa? Ik-
ke set med bagklogskaben fra 2002 den bag-
klogskab der som oftest er den eneste klogs-
kab historikere har i forhold til de personer
de studerer, og som vi derfor mé forsgge at fa
mest muligt ud af. Den britiske historiker Al-
an Milward, som i 1992 og 1993 udsendte de
ubetinget mest interessante historiske rede-
gorelser om samspillet mellem det der i teo-
riernes verden kaldes interdependens, inter-
governmentalisme og supranationalisme,
mener nej. Han argumenterer i stedet pa
grundlag af omfattende arkivstudier for at na-
tionalstaterne sa langt fra at have mistet ind-
flydelse 1 kraft af det europaiske samarbejde
1 stedet reelt har vundet i indflydelse og styr-
ke.

5. Den europiske redning af
nationalstaten

Milwards to massive bgger hedder henholds-
vis The European Rescue of the Nation State
(fra 1992) og Frontier of National Sovereign-
ty (fra 1993). Kun tilsyneladende er der tale
om fortsettelser af hans detaljerede rede-
gorelse for Europas gkonomiske historie i
den umiddelbare efterkrigstid, The Recon-
struction of Western Europe, 1945-51 fra
1984. Ved nzrmere eftersyn viser de to nye
bgger plus senere debatindleg sig at rumme
en meget hgjere teoretisk ambition, nemlig et
opger med den neo-funktionalistiske for-
stdelse af integrationens forlgb. Denne yderst
plausible teori blev formuleret af politikfor-
skere som Ernst B. Haas og Leon Lindberg 1
1950'erne nasten samtidig med processen.
Den blev gjeblikkeligt doceret pa de relevan-
te uddannelser, siledes at generationer af em-
bedsmand (og politikere) har lagt den til
grund for forstéelsen af deres praksis og der-
ved givet den et kraftigt sker af sandhed.

Ideologikritiske afdakninger af sammen-
h@ngen mellem politik og teori havde allere-
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de for Milwards indsats afkraftet den funkti-
onalistiske teori som en dekkende videnska-
belig forklaring til forskel fra en politisk stra-
tegi. Ndar integrationen lykkedes, var det pri-
mart fordi toneangivende nationale eliter si
deres nationale eller gruppespecifikke inter-
esser i det. Det fgrste videnskabelige mord pé
den neo-funktionalistiske integrationsteori
blev allerede foretaget i 1968 af Stanley
Hoffman i en analyse af nationalismens fort-
satte betydning for staternes politik ogsa i in-
tegrationens tidsalder. Han konkluderede at
den funktionalistiske betragtningsmade over-
hovedet ikke slér til over for de mere funda-
mentale high policy-omrader sasom forsvars-
og udenrigspolitik (Hoffmann 1968). Onde
tunger og dem er der mange af i den akade-
miske branche har selvfglgelig papeget at
Hoffmanns kritik ikke var andet end en teo-
retisk generalisering og dermed rationalise-
ring af Charles de Gaulles politiske opbrems-
ning af de tilsyneladende automatikker i ud-
viklingen af samarbejdet mellem 1965 og
1966. Men selveste Ernst B. Haas tog konse-
kvensen af de empiriske indvendinger mod
sin teori i 1975 i en bog med den sigende ti-
tel »The Obsolescence of Integration Theo-
ry«. Det anfagtede imidlertid ikke de mange
embedsmand, der var uddannet i troen pa
denne teori, og de arbejdede troligt videre
uden stgrre teoretiske anfagtelser og skabte
resultater, der bekraftedes med Jacques Del-
ors' overtagelse af prasidentskabet i Kom-
missionen 9. januar 1985. Han prasenterede
for Europaparlamentet sin Kommissions plan
for gennemfgrelsen af et indre marked som
forberedelse af en @konomisk-Monetzr Uni-
on (Bossuat 2001, 210).

I modsatning til mange af de teoretisk anlag-
te vaerker skal den provokerende titel pi Mil-
wards bog »The European Rescue of the Na-
tion-State« tages ganske bogstaveligt. Den
nationale stat havde néet et prestige- og legi-
timitetsmassigt lavpunkt i Vesteuropa i rene
op til 2. verdenskrig. Modsat den almindeli-
ge opfattelse af nationalstaternes evige eksi-

—

stens og betydningen af den nationale suve-
renitet genvandt de fleste nationale stater
forst legitimitet i deres befolkningers gjne ef-
ter 30’ernes krise i takt med den stigende
modstand mod den tyske besattelse. Det be-
ted til gengald at statsmagteren i Vesteuropa,
med undtagelse af Tyskland og Italien, stod
langt stzerkere i 1945 efter det nazistiske
Tysklands nederlag end i mellemkrigstiden.
Ifplge Milwards og hans medarbejderes
yderst detaljerede analyser havde eliterne
leert af mellemkrigstidens fejltagelser at de
var ngdt til at samarbejde for at bevare natio-
nalstatens evne til at skabe gkonomisk vakst.
Denne vakst muliggjorde til gengzld en
stigning 1 levestandard som gav de nationale
regeringer en hidtil uhgrt legitimitet i befolk-
ningernes gjne i tiden fra Koreakrigen i 1950
til oliekrisen i 1973.

Kritikken af neofunktionalismen og frem-
havelsen af hensynet til nationalstaternes su-
veranitet far ikke Milward til at benazgte at
de vesteuropziske stater faktisk er blevet tat-
tere integreret 1 lgbet af efterkrigstiden, end-
sige betvivle at denne integration pa mange
mader har varet en succes. Hans pointe er
derimod at integrationen forstaet som afgi-
velse af suver@nitet til overstatslige instituti-
oner ikke var et middel til at undergrave nati-
onalstaterne, som havdet af en del tilh@nge-
re af samarbejdet, men tvartimod et middel
til at cementere den nationale konsolidering
af de involverede stater. Ifglge Milward er
der ikke tale om et nul-sum spil, hvor den ene
kun kan vinde pa bekostning af den anden.
Tvartimod er den samlede sum af suverani-
tet steget i takt med samfundenes ggede rig-
dom. Det europziske samarbejde har funge-
ret som et sted der fandt lgsning pa proble-
mer som var politisk gmtélelige i de enkelte
stater. Via denne »afpolitisering« af forde-
lingskampen kunne nationalstaterne i Vesteu-
ropa indfri borgernes forventninger. Ifglge
Milwards undersggelser forventede de fgrst
og fremmest at staten tog vare pa den natio-
nale sikkerhed og skaffede materiel velstand.
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Resultatet var de nationale velferdsstater.
Omkostningen var den manglende politiske
erkendelse i valgerkorpsene af staternes
svaekkede konkurrenceevne i global sam-
menh&ng, et fanomen der ofte henvistes til
med overskriften »eurosclerose«.

Integrationens rolle var altsd at tilbyde sig
som redskab til udbygning og fastholdelse af
den vedvarende og ekstraordinzrt hgje gko-
nomiske vakst mellem 1945 og 1973. Samti-
dig var denne vakst den helt afggrende for-
uds@tning for integrationen mellem de seks
oprindelige medlemslande . Den gkonomiske
succes faldt sammen med en gunstig interna-
tional politisk konjunktur bestemt af polari-
seringen mellem to supermagter. USA og
USSR holdt et delt Europa i et jerngreb, men
selve denne deling blev en opmuntring til et
tettere samarbejde i vest. Det var imidlertid
pa ingen made givet at dette samarbejde ville
antage en overnational karakter. Og det kan
ogsa i hgj grad diskuteres hvor overnationalt
EU reelt er, trods den megen tale om bureau-
kratiet i Bruxelles. Milwards argumenterer
for at samarbejdet reelt har tjent de nationale
staters interesser @ndrer ved forstielsen af
institutionernes reelle funktion. Han benzg-
ter ikke at betingelserne for udgvelsen af su-
verenitet har @ndret sig med skabelsen af
Kommissionen, Parlamentet og Domstolen.
Blot understreger han at de i sidste instans
fungerer i kraft af Radet, hvor nationalstater-
nes lederne har den sidste og afggrende myn-
dighed. Samarbejdet er derfor stadig funda-
mentalt set mellem-nationalt trods al lejlig-
heds-lyrik om stadig tettere samarbejde i
preamblerne til traktaterne og hgjtidelige
topmgde-erkleringer. Disse er til brug i et
politisk magtspil mellem ret traditionelt op-
fattede nationale interesser.

Problemet er bare at valgerbefolkningerne, i
det omfang de interesserer sig for politikken
pa dette niveau, tror at ordene betyder det der
siges. Det er den demokratiske risiko ved den
terminologiske overkill der har preget sam-

arbejdet fra den fgrste henvisning til »Euro-
pas forenede Stater« til omtalen af Valutauni-
onen som en @konomisk Union. Mgnt-
unionen er, is@r med den netop pabegyndte
fase med indfgrelsen af den fzlles euro, et
storstilet eksperiment i at ggre behovet for
gkonomisk samordning fysisk klart for be-
folkningerne. Nar man har fzlles mgnter og
sedler bliver man ogsd ngdt til at samordne
den gkonomiske politik, herunder skatterne
og afgifterne. Det siges blot ikke tydeligt, og
saledes kommer det som Joschka Fischer i
sin tale 1 12. maj 2000 »Fra statsforbund til
federation« lidt uretferdgt kaldte for »Sy-
stem Monnet« let til at fungere imod sin de-
mokratiske hensigt. At institutionerne som de
eksisterer 1 dag i virkeligheden er en styrkel-
se af nationalstaterne og ikke en undergravel-
se af dem er klart for mange af de indviede.
Men de udenforstiende borgere kan nemt
komme til at tro at ord betyder det siger, at
europaerne f. eks. lever i en »Union«. Gan-
ske vist en »Union af Nationalstater« som
den franske premierminister Lionel Jospin
svarede Joschka Fischers foderalistiske ud-
fordring 28. maj 2000 under overskriften.’
Men immervak en union, hvilket er nok til i
hvert fald at fd troskyldige skandinaviske
velgere til at stejle.

Alan Milward har i1 en senere artikel opdelt
den dominerende forskning i fire hovedret-
ninger, som dog pé en rekke felter lapper ind
over hinanden. Den fgrste retning, der rent
kvantitativt er mest udbredt selv om man let
glemmer det, fortolker slet og ret integratio-
nen som en direkte fortsettelse af staternes
traditionelle udenrigspolitik. Med andre ord
at integrationen blot er en ny form for allian-
ce mellem staterne tilpasset forholdene efter
1945. Arsagen til at man som dansk eller
svensk let overser denne forskning er at den
foregdr under andre overskrifter (ikke inte-
gration), og for det andet at synspunktet af
gode grunde er mere narliggende for store
lande. Den anden retning accepterer Europa-
ideologernes udsagn om at projektet repra-
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senterer en modificering, ja ligefrem en af-
visning af staternes traditionelle udenrigspo-
litik. Her legges vagt pa Europa-tankens
idealisme og gnsket om én gang for alle at
@ndre kontinentets nationalstats-struktur (de
fernavnte bgger af Walther Lipgens og Wil-
fried Loth er et godt eksempel; men ogséd
Henri Brugmans’ L'idée europénne bygger
p4 en sadan tolkning). Den tredje retning
(Milwards egen) argumenterer for at integra-
tionsprocessen var bevidst konciperet og ud-
viklet for at bevare nationalstaten ved at
fremme en rakke nye former for social og
gkonomisk politik, med det eksplicitte for-
mal at genoprette nationalstaterne efter deres
kollaps mellem 1929 og 1940. Den fjerde ret-
ning antager at nationalstatens tab af suve-
ranitet er uomgangelig pga. den langsigtede
pgkonomiske og sociale udvikling i verden ka-
rakteriseret af globalisering og internationali-
sering. Ifglge disse sidste forskeres opfattelse
har staten tabt al kontrol over sin egen
skabne pga. den stadig friere bevagelighed
for varer, kapital og arbejdskraft (Milward
1995, 11-12).

Synspunkterne udelukker ikke ngdvendigvis
hinanden, idet forskellene i teoretisk syns-
punkt i hgj grad skyldes at de involverede
forskere beskaftiger sig med forskellige em-
ner. Det fgrste synspunkt tiltrekker diploma-
ti- og sikkerheds-eksperter, mens det andet
tiltaler historikere der tillegger idéer og en-
keltpersoner betydning og leder efter skjulte
motiver i historien. Det tredje synspunkt til-
trekker dem der skriver om staten, dens poli-
tik, pkonomisk vakst, interaktionen mellem
politik og markeder og forbindelserne mel-
lem demokrati og social @ndring. Det sidste
synspunkt tiltr&kker is@r forskere med inter-
esse for det internationale gkonomiske sy-
stem og langsigtede udviklingsprocesser.
Uanset hvilken opfattelse de arbejder ud fra,
er der enighed om at perioden efter 1945 re-
prasenterer en kvalitativt ny fase i i forholdet
mellem stat og nation (jvf. argumentationen 1
Hettne, Sorlin og @stergird 1998). Uanset

—

om de nationale stater er pd retur eller ej,
konfronteres de traditionelle forestillinger |
om national identitet og suveranitet med en
rekke udfordringer. Tilbage star spgrgsmélet
om hvorvidt sammenbruddet for den sovjeti-
ske supermagt og de deraf fglgende @ndrin-
ger markerer begyndelsen pa en post-wesl-
falsk fase i den internationale verden, men
det kan ikke afggres udelukkende pé bag-
grund af en analyse af den europaziske erfa-
ring.

6. »System Monnet« eller pragmatisk
funktionalisme

Da Forbundsrepublikkens grgnne udenrigs-
minister Joschka Fischer i januar 1999 mar-
kerede begyndelsen pd det tyske formand-
skab ved at prasentere Europaparlamentet
for de tyske planer for halvaret 1999 abnede
han dgren til det — ikke kun i Danmark — gm-
talelige spgrgsmdl om magtfordelingen mel-
lem nationale stater og de forskellige EU-or-
ganer. Reelt var der tale om en europzisk for-
fatningsdebat, selv om ikke alle dengang vil-
le anerkende det. Fischer tillod sig — omend i
yderst diplomatiske vendinger — at stille
spgrgsmalstegn ved det han kalder »den hid-
tidige EU-metode«. Dermed sigted han til
neofunktionalismen som den blev formuleret
i 1958 af den fgrnavnte amerikanske forsker
Emst B. Haas i bogen The Uniting of Europe
(om Kul- og Stalunionen). Teorien stér stadig
sterkt, is@r blandt mange praktikere i institu-
tionerne der leste Haas’ og andre bgger i stu-
dietiden, uanset at Haas som fgr navnt siden
selv underkendte teorien, under indtryk af
general de Gaulles veto mod Storbritanniens
(og Danmarks) optagelse i Fallesmarkedet i
1963 (Haas 1975). Fra tid til anden kommer
teorien til @re og vaerdighed igen, senest med
Jacques Delors’ relancering af samarbejdet i
form af det Indre Marked i midten af 80'erne
med den @konomiske og Monetare Union,
der tradte i kraft 1. januar 1999. Sddanne be-
givenheder har gengivet mange troen pa neo-
funktionalismen i en lidt modificeret udgave,
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som nu maske snarere skulle kalde neo-neo-
funktionalisme.

Bogstaveligt forstdet er den neofunktionali-
stiske forklaring af den stgt fremadskridende
integration som resultat af sakaldt spill-over
fra omrade til omrade utilstreekkelig. Et kort
historisk vue over samarbejdets snart 50-ari-
ge historie viser at man lige sa godt kan tale
om fremskridt gennem kriser eller pres fra
omgivelserne. Det er der da ogsa nogle for-
skere som har gjort til en teori, enten under
overskriften »challenge and response« eller
@ndringer i verdenssamfundet. Andre under-
streger at samarbejdet foregar mellem stater
representeret ved deres regeringer, den
sakaldte inter-governmentalisme. Alt 1 alt 1k-
ke szrligt imponerende teoridannelser, men
snarere snusfornuftige beskrivelser af for-
skellige sider af integrationsprocessen, der
synes at Igbe videre pa trods alle kriser og til-
bageslag.

Anden del af Joschka Fischers tale handlede
om det demokratiske underskud og den
manglende folkelige legitimitet af EU’s orga-
ner. Bortset fra at hovedparten af det demo-
kratiske underskud skyldes at regeringerne
og deres administrationer har gget deres
magt pa bekostning af parlamenterne er der
intet nyt i Fischers politisk korrekte kritik.
Det nye og i denne begrebshistoriske sam-
menha@ng mest interesante var at han kaldte
den stgtte- og tilskudsmaskine, der traditio-
nelt er blevet sat i gang hver gang samarbej-
det har bevaget sig ind pa nye omrader eller
er blevet udvidet med nye lande, for »Sy-
stem-Monnet«. Denne fremgangsmade har
efter den tyske regerings opfattelse mgdt sine
grenser for lenge siden. Kritikken begyndte
allerede i Helmut Kohls senere ar og er ble-
vet et mantra for sdvel Fischer som hans chef,
den socialdemokratiske kansler Gerhard
Schroder. Men det har ikke faet den til at for-
svinde, som det fremgér af Frankrigs inded-
te forsvar for landbrugsordningerne og Spa-
niens og Portugals totale uvillighed til at om-

dirigere regionalstgtte til de nye medlemslan-
de. Der skal spares, krever nettobetalerne,
iser Tyskland, mens nettomodtagerne, forst
og fremmest Frankrig og Sydeuropa, ikke vil

af med indtegterne.

Det er imidlertid et dbent spgrgsméil om det
er retferdigt at opkalde EU’s tilskudsmaski-
ne efter Jean Monnet. Denne i Danmark for-
blgffende ukendte statsmand udviklede efter
1945 den funktionalistiske strategi for at
overliste den automatiske modstand i de nati-
onale administrationer. Men at holde ham an-
svarlig for mylderet af stgtteordninger og det
deraf fplgende spild og risiko for korruption
er egentlig uretferdigt. Jean Monnet, der le-
vede fra 1888 til 1979, voksede op i Cognac-
distriktet i det sydvestlige Frankrig, hvor
hans far drev et beskedent firma med eksport
af de gyldne draber. Monnet afsluttede aldrig
nogen videregdende uddannelse og blev al-
drig valgt til en politisk post. Alligevel er han
en af de allermest indlydelsesrige enkeltper-
soner 1 det 20. drhundredes Europa, og det er
helt retfrdigt at et program til udbredelse af
forskning og undervisning i den europiske
integrations historie barer hans navn. Man
kan fa en god fornemmelse af hans arbejds-
mdde 1 hans erindringer der udkom 1 1976.
De blev oversat til dansk i 1987, men har til-
syneladende ikke gjort videre indtryk pa den
danske offentlighed. I hvert fald kom de lyn-
hurtigt pa udsalg og kunne nogle ar erhverves
for en tier, indtil restoplaget blev makuleret.

Men det var dengang og i mellemtiden er den
serigse interesse for EU steget noget, selv i
Danmark. I Monnets erindringer skildres
hvordan det nye samarbejdende Europa be-
gyndte i 1917 midt under 1. verdenskrig. Un-
der indtryk af den trussel som Tysklands
skaerpede ubddskrig betgd for de allierede
forsyninger fik en lille gruppe embedsmand
i London bestdende af to briter, John Ander-
son og Arthur Salter og en ung franskmand,
Jean Monnet, den idé at samle den allierede
tonnage 1 en falles pulje som blev sat under
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»overstatslig« administration i det sikaldte
Allied Maritime Transport Council. Der viste
sig hurtigt at vere store muligheder i denne
nye organisationsform. For at opnd den mest
effektive udnyttelse af den sparsomme tonna-
ge var det ikke nok at den blev administreret
i fellesskab. Det blev hurtigt klart at det og-
sa var ngdvendigt i1 fellesskab at organisere
indkgbene af de transporterede varer, farst og
fremmest korn. Skibspuljen blev derfor efter-
fulgt af varepuljer. Det var fgrste gang spill-
over effekten gjorde sig geldende i internati-
onalt samarbejde.

Det hele fungerede sé fortreffeligt at de sam-
me embedsmand, da freden stod for dgren,
fik den idé at benytte den samme fremgangs-
méde efter krigen. I efteraret 1918 overtalte
de deres ministre til at foresla den amerikan-
ske regering at oprette en international gko-
nomisk samarbejdsorganisation. Men det
blev skarpt afvist i Washington ud fra en dok-
triner liberalistisk modstand mod enhver
form for regeringsindgreb i gkonomien. Den
afvisning blev sandsynligvis lige sd afggren-
de for at 1920’'mne kun blev til en mellem-
krigstid i stedet for den efterkrigstid de krigs-
farende havde drgmt om, som Senatets afvis-
ning af Versailles-traktaten og Folkenes For-
bund i 1920. Resultatet blev den pkonomiske
verdenskrise, hvor de enkelte stater spgte at
tgrre deres problemer af p& hinanden. Og kun
opnéede at forstgrre dem.

Kombinationen af Jean Monnet og Arthur
Salter optradte igen i det fgrste, sensationelle
(og dedfedte) forsgg pid at sammensmelte
Storbritannien og Frankrig til en ny politisk
enhed efter deres katastrofale militzere neder-
lag i maj 1940. Den nyudnavnte britiske pre-
mierminister Winston Churchill tilbgd 1 juni
1940 at indga en politisk, militer og gkono-
misk union med det slagne Frankrig. Chur-
chills forslag blev overbragt den franske re-
gering af den eneste franske general der var
kommet igennem kampene med hader,
Charles de Gaulle. Men forslaget var Mon-

——

nets. Det blev afvist af det franske parlament,
der var flygtet til Bordeaux, tat ved det Cog-
nac-distrikt, hvor Monnets familievirksom-
hed 14. I stedet overdrog parlamentets flertal,
det selvsamme parlament som fa ar tidligere
under hele Europas beviagenhed havde indsa
en venstreorienteret Folkefronts-regering,
magten til den reaktionzre veteran fra 1. ver-
denskrig, general Pétain med de kendte fgl-
ger i form af det anti-republikanske regime i
Vichy.

I denne sammenh@ng er det dog vigtigere al
Monnet, efter Frankrigs udtreden af krigen,
som britisk embedsmand blev sendt til USA
for at forestd indkgbene til det ensomt kam-
pende Storbritannien. Med sin enestiende
evne til at komme pa fortrolig fod med de le-
dende statsm@nd lykkedes det Monnet a
vinde prasident Roosevelt for sin plan om at
mobilisere USA’s industrielle ressourcer til
stgtte for Storbritannien (som landet ganske |
vist kom til at betale fuld pris for, hvilket for-
klarer landets fattigdom efter 1945). Trods |
alle langsigtede fordele for USA en langtfra
naerliggende tanke i det isolationistiske USA,
hvor Franklin D. Roosevelt stillede op for |
tredje gang til presidentembedet i kamp med
en isolationistisk og anti-britisk front fra pi- |
loten Charles Lindberg til John F. Kennedys
fader, Joseph (der var ambassadgr i London).

Monnets arbejdsméde i alle disse sammen-
hange var ret uformel. Grundlaget var altid
at tenke fem skridt frem og have et kort og
klart memorandum klar som kunne lgse et
dagsaktuelt politisk problem, fgr det opstod
som problem. Samtidig holdt han de langsig-
tede fplger for sig selv og sine narmeste
medarbejdere. Denne fremgangsmade kom
til at prege det europxiske samarbejde i ef-
terkrigstiden og 14 bag tiltag som vedtagelsen
af det indre marked i 1986 og @MU’en i |
1991. Delors er fransk socialdemokrat og

protestant og kan nappe beskyldes for at el-

ske det frie marked for dettes egen skyld. Al-

ligevel tog han initiativet til gennemfgrelsen
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af det frie indre marked i 1986. Forklaringen
pa dette tilsyneladende paradoks er at han
fulgte Monnets taktik. Nar fgrst markedet var
kommet i stand ville det blive indlysende for
regeringerne og befolkningerne at der var be-
hov for reguleringer og nye initiativer som
den falles valuta. Derfor Maastricht-trakta-
ten i december 1991 med proklameringen af
en Europ@isk Union.

Teorien var udmearket, og realiseringen sa-
dan set ogsa. Den har gjort det muligt for li-
beralisterne at proklamere det davarende EF
som deres projekt i 80’erne, og for socialde-
mokraterne at ha&vde det samme om EU i
90'erne. Og for begge at have ret, bare til hver
sin tid. Risikoen fremgar af stilstanden i
1990'erne, hvor liberalisterne stod af da man
naede til den af Delors forudsete regulerings-
fase, fgr den socialdemokratiske del af be-
folkningerne rigtigt kunne bekvemme sig til
at opgive troen pa den nationale velferdsstat
som eneste garant for velfeerden. Problemet
med at enes om udvidelsen af EU demon-
strerer begrensningen ved funktionalismen.
Der er snarere behov for en dben og klar po-
litisk diskussion med klare forfatningsudkast
og begejstrende formdlserkleringer. Den
blev indledt i foraret 2000 med store indleg
af Fischer, Jospin og sagar Tony Blair (se
Jensen 2001). Ja selv et dansk bidrag blev det
til af davazrende udenrigsminister Mogens
Lykketoft (Jensen 2001, 44-59).

Men debatten treengte aldrig rigtigt ud 1 en
bredere europzisk offentlighed. Det samme
var resultatet af den forfatningskamp mellem
Europaparlamentet og Kommussionen, der
forte til Kommissionens afgang i april 1999.
Resultatet blev en ny og mere energisk Kom-
mission med italieneren Romano Prodi som
praesident, samt den mislykkede Nice-traktat,
hvis mest afggrende fplge er at den blev af-
vist af de ellers pro-europ®iske irske valge-
re. Hvordan magtkampen mellem organerne
vil ende er meget svert at forudse, da de sto-
re lande nu er begyndt at arbejde uformelt

sammen, med det resultat at de formelle pro-
cedurer er blevet sat ud af kraft. Samtidig ty-
der meget pa at samarbejdet og dermed hele
integrationsprocessen har tabt legitimitet i
befolkningernes @gjne, bl.a. bevidnet i den
meget ringe deltagelse i valget til Europapar-
lamentet i juni 1999 (selv om det is@r var den
lave deltagelse i Storbritannien og Nederlan-
dene der bragte gennemsnittet ned). Hvorvidt
den nye metode med et Konvent, delvis re-
krutteret fra de nationale parlamenter til at
diskutere en europaisk forfatning vil have
bedre held, er sveart at spd om pa indevaren-
de tidspunkt.

I den situation er det blevet moderne at pasta
at Jean Monnet ved slutningen af sit liv skul-
le have udtalt at hvis han skulle begynde for-
fra ville han starte med kulturen. Det star der
intet om i hans fa skrifter, men det er selvfgl-
gelig ikke 1 sig selv et argument for at udsag-
net skulle vare forkert. Pastanden har vundet
i plausibilitet efter at Helmut Kohl har sagt
det til et mgde med Francois Mitterand, hvor
de lancerede et forgget kulturelt samarbejde.
I den situation var det praktisk med en hen-
visning til »Europas fader«, men det bliver
udtalelsen ikke mere sand af. Den strider
mod hele Monnets tankegang og praksis og
intet tyder pé at han 1 sine sidste levear skul-
le have @ndret sin grundleggende opfattelse.
Den tidligere danske topembedsmand pa na-
tionalt sivel som europzisk niveau, Erik
Holm, har endvidere fortalt at han personligt
kender den franske professor i science poli-
tique, der havde stillet det hypotetiske eksa-
mensspgrgsmal til sine studenter om, hvad
der ville vare sket hvis Monnet havde be-
gyndt samarbejdet med kulturelle og identi-
tetsmassige spgrgsmal. Men det var altsa et
hypotetisk spgrgsmal til eksamen som skulle
besvares ben@gtende.

Al erfaring tyder pa at hvis man var begyndt
med politik eller kultur ville samarbejdet al-
drig veere ndet ud over den ret lille gruppe af
idealistiske foderalister. De ville sa i dag ha-
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ve skrevet bitre erindringer om hvor lidt de
ansvarlige politikere lyttede til deres indly-
sende forslag, mens befolkningerne var opta-
get af hvordan deres nationale velfardsstater
skulle overleve i konkurrencen med mere
renlivede markedskapitalistiske modeller.
Men det har ikke forhindret det apokryfe ud-
sagn fra Monnets hind i at brede sig med en
hast som en steppebrand, ogsa uden for kul-
tur- og undervisnings-misterierne og de der-
til hgrende lobbyorganisationer. Pa den an-
den side er nzppe tvivl om at havde Monnet
varet i live 1 dag ville han have varet klar
med et kort og klart udkast til en forfatning
for Europa, som fastlegger kompetencefor-
holdene. Det er nu opgaven for et konvent,
delvis rekrutteret pa nye mader sd det bedre
representerer det eller de civile samfund.
Man kan kun habe at formanden, den tidlige-
re franske prasident Giscard d’Estaing, har
lzrt af Monnets eksempel. Forelgbig er der
dog ikke meget der tyder pa det, i hvert fald
ikke nar man sammenligner d’Estaings exor-
bitante lgnkrav med Monnets legendariske
sparsommelighed og afsky for privilegier.

Der er et oplagt behov for nogle mere tilgn-
gelige grundlagstekster i stil med den ameri-
kanske forfatning, der kan ggre det muligt for
borgerne at forholde sig til de overordnede
processer. Den finske forfatter Vilkko Virk-
kala har pipeget at de ti bud indeholdt 100
ord, den amerikanske uafh@ngighedserk-
lering 300, mens EUs direktiv for produkti-
on af andezg er pa 26.000 ord (Knutsen
1998, 46 note 2). Problemet er imidlertid
som den norske historiker Paul Knutsen ggr
opmearksom pa at de ordrige og omsvgbsag-
tige formuleringer ofte tjener til at dakke
over reelle politiske mods@tninger og derfor
skal tjene flere modstridende mals@tninger
pa én gang. Det gor det svart at skrive en
kort og klar forfatningslignende erklering.
Men det ggr opgaven sa meget desto vigtige-
re.

.

7. Europas Forenede Stater?

Jean Monnet prgvede at skitsere en forfat- I
ning i 1958, dvs. efter vedtagelsen af Rom-
traktaten, men fgr udmgntningen af instituti-
onerne i praksi. 1 sine erindringer gengiver
han i kapitel 17 »Den politiske union« udta-
lelsen fra »Aktionskomitéen for Europas
Forenede Stater« siledes:

»Uanset hvor presserende den politiske uni-
on métte vare, og hvor vigtige de allerede
gennemforte fremskridt er, synes det ikke i
ner fremtid muligt at springe nogen clape
over. Morgendagens politiske enhed vil af-
ha@nge af, om den gkonomiske union bliver
effektivt indfgrt i den faktiske hverdag inden-
for de industrielle, landbrugsmassige og ad-
ministrative aktiviteter.« I oktober 1958 hav-
de komitéen dette praktiske syn, og det vari
god overenstemmelse med de klare princip-
per, der havde inspireret erkl®ringen af 9.
maj 1950 (Schumans, u.¢.). Nar Fellesmar- |
kedet endnu ikke var dbnet, og nar den fzlles
politik stadig ikke var udtankt, skulle mansa |
folge krav om en gjeblikkelig overgang til |
forbundsstatus? Det mente jeg ikke, og komi-

téens medlemmer var ogsa af den opfattelse

at vi ngdvendigvis matte ga frem ad den vej,

der sa mgjsommeligt var beredt og nu la vidt-

aben: »Efterhianden som Fallesskabernes

virksomhed vil sld igennem, vil béndene

mellem mennesker blive starkere, og den

solidaritet, der allerede er ved at tage form,

vil brede sig. Sa vil selve virkeligheden gore

det muligt at udvikle den politiske union.

som er malet for vort Fellesskab, nemlig op-

rettelsen af Europas forenede Stater.« (Mon- |
net 1976, 295).

Monnet opsummerer sit program og sin me-
tode lidt lengere fremme pa fplgende vis:

»Mennesker vil, ndr tiden er inde, skabe del
politiske Europa pé grundlag af kendsgernin-
gerne. Som altid er det kendgerningerne der
vil f4 det sidste ord. Jeg tror at dette sidste
ord er ved at blive skrevet, og det ligner me-
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get det allerfgrste fra 1950. Det betyder su-
verznitetafgivelse og falles udpvelse af den
suverznitet der er afgivet. Jeg kan ikke se at
man 1 lgbet af disse femogtyve ar har opfun-
det noget andet, der kan forene Europa, pa
trods af alle de muligheder, der har vearet til
at &ndre kurs.« (Monnet 1976, 295).

Forstaelsen blandt europerne er ikke vokset
pafaldende trods den eksplosion i masseturis-
men vi har veret vidne til 1 tiden siden 2. ver-
denskrig, trods mange samfundsvidenskabe-
lige forskeres forudsigelser om udviklingen
af et kommunikationsfellesskab med tysk-
amerikaneren Karl W. Deutsch i spidsen
(Deutsch 1953). Den faktiske udvikling i
Vesteuropa siden 1950 har, om ikke demen-
teret troen pa at et stadig mere udvidet sam-
arbejde mellem Europas nationalstater var
den »naturlige« fortsettelse af den nationale
konsolidering i det foregdende arhundrede,
s 1 hvert fald sat store spgrgsmalstegn ved
det npdvendige 1 processen. Eller rettere der
var ikke tale om et brud med fortidens natio-
nale organisering men om en fortszttelse af
nationalstaterne med andre midler. Det gik
ikke op for fgderalisterne, mens andre som
Jean Monnet fortsatte med at anvende udtryk
som »Europas Forenede Stater« uden at me-
ne noget som helst konkret med det. Mange
modstandere savel som tilhangere af samar-
bejdet har forvekslet deres gnsker med histo-
riske »ngdvendigheder«. Selv efter kommu-
nismens sammenbrud og diskrediteringen af
teorierne om en historiefilosofisk set ngdven-
dig udviklingsretning er det stadig et starkt
argument at tro at have historien i ryggen.
Men ikke af den grund en rigtigere analyse.

Umiddelbart efter afslutningen af 2. verdens-
krig herskede i Europa en udbredt mistro
overfor nationalstaternes overlevelsesmulig-
heder og berettigelse. Mindre i Skandinavien
og Storbritannien end i resten af kontinentet.
Erfaringen med de totalitere ideologier fa-
scisme, nazisme og kommunisme producere-
de et svar i form af fgderalistiske ankuelser.

Foderalismen tilsigtede at redde demokratiet
ved at umuligggre total magtudgvelse i nati-
onalstaterne og kritiserede dermed nationa-
lismen. Problemet er at teorien tog farve af
det ideologiske klima den opstod i. Jeg tror
derfor at man ggr klogt i at skelne mellem
konkrete institutionelle problemer som dem
John Iversen reagerede pa og si behovet for
at proklamere store, armsvingende planer der
far os til at tenke pa helt andre statsdannel-
ser. Hvor den fgderale stat i USA forvalter
omkring 25% af bruttonationalproduktet ta-
ger EU’s institutioner sig af ca. 1,16%.

Er der problemer med bureaukratiet i Bruxel-
les er det forst og fremmest at det er for lille.
Nogle ansatte er muligvis overbetalte og har
privilegier der stammer fra institutionernes
oprindelse som del af staternes udenrigspoli-
tik. Ambassadgrer har traditionelt varet hgjt
betalt pga. risikoen. I middelalder og tidlig
moderne tid opfattede man ofte ambassa-
dgrer og andre udsendinge som personifikati-
oner af fjenden og klyngede dem op pa
vaggen eller kastede dem i feengsel sa l&nge
konflikten varede. Sadan er det ikke l&ngere,
sd maske skulle vi i det hele taget overveje at
justere privilegierne for udenrigstjenesternes
ansatte (ned). Det kan nzppe kaldes livstru-
ende eller decideret ubehageligt at vare ansat
1 de europziske institutioner. Men sadanne
smazndringer af arbejdsvilkar er ikke af-
gorende for forstdelsen af det europziske
samarbejdes grundlzggende karakter.

Foderalisme er en smuk men noget verdens-
fijern idé, som vi skal overveje at legge pa
hylden fordi den skjuler den pracise karakter
af det samarbejde der foregar. Pi enkelte ud-
valgte omrdder som beskyttelse af konkur-
rencen er samarbejdet og reguleringen mere
vidtgdende end i mange stater. Men pa langt
de fleste omrader er det langt mindre vidt-
géende eller slet ikke eksisterende. Det er
forkert at opfatte spillet mellem nationalsta-
ter, EU og regionerne som et nul-sum spil. I
efterkrigstiden er der blevet mere statslig su-
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ver@nitet at udgve i takt med at staterne har
udviklet politikker for alle livets omréder og
inddraget stadig stigende summer i skatter,
stigende i faste priser men ogsa som procent-
del af BNP. Der forvaltes simpelthen mere i
det man uden stgrre overdrivelse og ignore-
ring af vigtige forskelle kan kalde den euro-
peiske velferdsstat i bestemt form. Disse
forhold risikerer man at overse ved unpdven-
digt at erklere sig som fgderalist med risiko
for at misforstd sivel fgderalismen som EU.

Noter

1. Dette indleg begyndte sit liv som et foredrag pa
Europabevaegelsens landsmgde i Odense 17. april
1999 og blev trykt i et festskrift udgivet af Euro-
pabevagelsen i anledning af Europaradets 50-ars
jubilzum (Esman m.fl. 1999). Men i virkeligheden
géir tankerne helt tilbage til det ar 1969-70 jeg til-
bragte som studerende ved College d’Europe i
Briigge. Dengang blev denne postgraduale uddan-
nelse endnu ledet af stedets grundlegger og inspi-
rator, den nederlandske tznker, politiker og mod-
standsmand Hendrik Brugmans. Her mgdte vi en
perlerzkke af europziske intellektuelle og politi-
kere fra Richard Coudenhove-Kalergi og Salvador
Madariaga til Walter Hallstein, Sicco Mansholt og
Jan Tinbergen. Ud over at studere detaljerne i land-
brugsordningerne og fremgangsméderne i de euro-
peiske pressionsgrupper blev vi ogsd gjort be-
kendt med det glemte, habsburgske Centraleuropa
og leste litterere klassikere pd originalsprogene
under kyndig vejledning. Jeg kan i dag se at Brug-
mans’ person og tanker gjorde et uudsletteligt ind-
tryk pd os unge studerende, ogsd dem af os der
som undertegnede efter en kort traumatisk prove-
periode som stagiaire i Berlaymont-bygningens
korridorer ikke valgte en karriere i de europziske
institutioner. Hele indlagget er ganske vist kritisk
overfor betydningen af den fgderalistiske ideologi
som Brugmans havde viet sit liv. Men selve den
europziske inspiration og erkendelsen af at vi er
borgere i hinandens lande og bgr kende alle de eu-
rop&iske sprog og kulturer er blevet stiende som
arv fra dette imponerende menneske. Det blev jeg

—_

mindet om ved genl@sningen af hans arbejder som
forberedelse til denne artikel. Jeg burde have dedi- |
ceret en af mine bpger om Europa til hans minde, |
men mé ngjes med denne kritiske artikel. Det er
helt i Brugmans’ dbne og tolerante &nd at dedicere
en artikel der kritisk diskuterer hans (og andres) |
foderalistiske idealisme til mindet om ham. En
forste udgave af diskussionen af teorierne om den
europaiske integration har jeg leveret i Bjorn Het-
tne, Sverker Sorlin och Uffe @stergird, Den glo-
bala nationalismen. Nationalstatens historia och
framtid, Stckh.: SNS forlag 1998, 235-41.

En autoritativ opregning af disse »Europas fad-
re« (der var ingen kvinder) findes i samlingen af
fornzvnte Hendrik Brugmans® arlige indled-
ningsforel@sninger ved Collége d,Europe i
Briigge. holdt fra 1950 til 1972. Samlingen har
den karakteristiske titel »Profeter og grundlagge-
re« (Prophétes er fondateurs, Brugmans 1974).
Hver argang (promotion) blev opkaldt efter en
fremtreedende europisk t@nker eller stalsmand
fra Virgil til Saint-Exupéry. Brugmans’ valg af
personer har varet en delvist selvopfyldende pro-
feti, fordi sa mange senere aktive i institutioneme
har varet elever i Briigge eller pa anden vis til-
knyttet stedet. Utraditionelt er at Brugmans har
Churchill med i sin liste sammen med Adcnauer,
De Gasperi og Schuman, men ikke Paul-Henn
Spaak. Selv tilhgrer jeg promotionen der er op-
kaldt efter Vilhelm den tavse (sic!) af Oranien, pé
fransk Guillaume le Taciturne. Méske afspejler
valget den gangse opfattelse af arsskiftet 1969-
70 som et dpdvande for samarbejdet. At det si ik-
ke er rigtigt, idet topmgdet mellem i Haag de-
cember 1969 forberedte den forste udvidelse med
Storbritannien, Irland og Danmark i 1972, eren
anden sag som ikke skal forfglges na@rmere her.
For en god historisk analyse kan jeg henvise til
Bossuat 2001, 192-99.

En af de danske studerende fra College d’Europe
der har gjort mest konkret for at fi det euro-
pziske samarbejde til at fungere. Ud over denne
praksis har han med sit lidt oversete hovedvark
fra 1992, Traktaten Om Den Europeiske Union
prasteret et vagtigt bidrag til historieskrivningen
om det europaiske samarbejde.
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4. De to tekster er sammen med en del andre andre
taler og kommentarer i 2001 udgivet i en lille bog
af den Danske Europabevagelses tznketank »Ja
til Europa« under titlen, Visioner for Europa.
Forslag til en mere demokratisk og effektiv Euro-
peeisk Union.
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En ny praksis i et nyt faelles-
skab? — den abne
koordinations metode 1 EU

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

En ny mide at skabe politik pa har etableret
sig 1 EU: Den »dbne koordinations metode«.
Vi kan forstd metoden som medlemsstaternes
svar pd en dobbelt udfordring: at skabe ef-
fektivt og npdvendigt samarbejde uden at gge
EUs formelle kompetencer. Men det er mere
frugtbart at se den abne koordination i et bre-
dere perspektiv: som et tidstypisk f&enomen
hvor styring bliver styring gennem overvag-
ning, maling og kontrol, men samtidig en
styring som abner nye muligheder for hand-
ling og samarbejde og som respekterer en be-
stemt frihed hos deltagerne. Samtidig mener
jeg den dbne koordination i dag afspejler at
en idé€ om en europaisk identitet har féet fod-
faeste.

1. Konstruktionen

Den abne koordinations metode er en nyska-
belse. Alligevel kan vi finde nogle forlgbere
for den forskellige steder. Den fgrste hjgrne-
sten legges 1 Maastricht-traktaten. Her ind-
fgres der nogle procedurer for overvagning
og dialog med medlemsstaterne. Det er i for-
bindelse med de makrogkonomiske krav der
skal opfyldes, fgr den enkelte stat kan fa ud-
stedt sin adgangsbillet til mgntunionen. Den
anden hjgrnesten legges pa EU-topmgdet i
Essen i 1994. Her stiller stats- og regerings-
cheferne sig bag de fgrste elementer i en »eu-
ropzisk beskaftigelsesstrategi«. En del af
strategien er lgbende overvagning pd EU-

plan af beskaftigelsen og af medlemsstater-
nes fremskridt med reformer af arbejdsmar-
kedet. Systemet udbygges senere under be-
tegnelsen »Luxembourg-processen«, beslut-
tet pa topmgdet om beskaftigelse 1 Luxem-
bourg i 1997.

De sidste hjgrnestene er to andre »proces-
ser«, Cardiff- og Kgln-processen. Cardiff-
processen vedtages af topmgdet i 1998, og
handler om vare-, service- og kapitalmarke-
dernes funktion. Kgln-processen fra topmg-
det 1 1999 fokuserer pa koordinering og dia-
log om makrogkonomiske politikker. Under
Kgln-topmgdet er der desuden tagrejsnings-
gilde, for stats- og regeringscheferne marke-
rer deres hidtidige arbejde ved at samle de tre
processer, Luxembourg, Cardiff og Kgln, un-
der et tagspzr med navnet Den Europziske
Beskazftigelsespagt (Det Europiske Rad
1994, 1998, 1999).

Pa EU-topmgdet 1 Lissabon i 2000 er byg-
ningen ved at sta klar: Den abne koordinati-
ons metode udvides til at omfatte nye felter
og ambitigse madl. Topmgdet formulerer et
strategisk mal for EU om at blive »den mest
konkurrencedygtige, dynamiske og videns-
baserede gkonomi i verden« i Igbet af ti ar.
Den abne koordinations metode skal vare et
nyt, supplerende instrument med hensyn til
digitalisering af gkonomien, udvikling af
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medlemsstaternes forsknings- og udviklings-
politik og skabelsen af et ivaerksattermiljg.
»Med hensyn til modernisering af den euro-
pxiske sociale model« skal dele af metoden
desuden anvendes til at afhjelpe social mar-
ginalisering og hgjne uddannelsesniveauet 1
EU (Det Europaiske Rad 2000a). Efter Lis-
sabon-mgdet er der sa fgjet nogle gesimser til
det nybyggede hus: den dbne koordinations
metode er taget i brug nar det gelder sma og
mellemstore virksomheders forhold, uddan-
nelsespolitik og pensionsreform (Det Euro-
paiske Rad 2000b, 2001).

2. Metoden

Selve formuleringen »Den abne koordinati-
ons metode« stammer fra topmgdet i Lissa-
bon. Her beskrives dben koordination som en
metode der »skal hjelpe medlemsstaterne til
gradvis at udvikle deres egne politikker«
(Det Europziske Rad 2000). Jeg vil hafte
mig ved de fglgende elementer i den (jf. og-
sd4 Hodson & Maher 2001):

— central formulering af mal. Pa centralt
EU-plan, pa topmgder eller Radsmgder
og pa Kommissionens forarbejde, define-
res der nogle overordnede, strategiske
mal og ofte ogsa tidsplaner for at realise-
re malene;

— mdlbarhed. Der foregar en kvantificering
»hvor det er relevant«, af bade mal og af
den gjeblikkelige status. Det sker f.eks. 1
form af indikatorer, som gor det muligt at
male bevagelse mod malet og at foretage
systematiske sammenligninger;

— decentral iverksettelse. Det er pa natio-
nalt og evt. regionalt plan méalene skal re-
aliseres. Detaljerede bestemmelser for
hvilke redskaber der skal tages i anven-
delse for at nd mélene, er heller ikke et
EU-anliggende; og

— systematisk overvigning. Overvagningen
tager form af periodisk rapportering og
evaluering af fremskridt, systematiske
sammenligninger pa tvars af medlems-
staterne (benchmarking og fremhavelse

af best-practice eksempler) og peer-re-
view, altsa en proces hvor medlemsstater-
ne systematisk underkaster sig analyse og
kritik fra andre medlemsstater eller fra

Kommissionen.

3. Et produkt af regeringers interesser?

Hvorfor etablerer denne metode sig netop nu
og med netop dette indhold? Ud fra en tradi-
tionel opfattelse af politik som et samspil
mellem politiske aktgrer, der hver is@r ratio-
nelt forsgger at varetage deres interesse, vil
svaret blive at metoden er resultatet af en be-
stemt konstellation af forud givne interesser.

Nér metoden slar igennem nu, sa er det med
andre ord fordi de vigtigste aktgrer i EU, re-
geringerne, har haft helt eller delvist sam-
menfaldende interesser i det. For det forste
en interesse i at angribe en rekke problemer
i EU-regi, fordi dette er fordelagtigt, ngdven-
digt eller mere hensigtsmassigt end ukoordi-
nerede nationale initiativer. For det andet at
begrense EUs formelle kompetence og di-
rekte indgriben i disse problemer, nar nu den
folkelige skepsis overfor Unionsprojektet er
sa stor, og nar nu EU-institutionerne kun har
en begrenset kapacitet til at handtere kom-
plekse problemer i de meget forskellige nati-
onale sammenh&nge. Aben koordination op-
fattes altsa her som en metode der ggr det
muligt at udvikle felles rammepolitikker og
realisere disse politikkers mal pd omrader,
hvor medlemsstaternes praksis er meget for-
skellig, og uden at EUs formelle kompeten-
ceomrade udvides (jf. Ardy & Begg 2001;
Trubek & Mosher 2001).

Men selv om denne tolkning setter os i stand
til at forstd mange aspekter af den abne koor-
dination, mener jeg der er nogle begrensnin-
ger ved den. Overser vi ikke noget? For det
fgrste er der spgrgsmalet om den dbne koor-
dinations konkrete metoder og instrumenter.
Den konkrete konstellation af interesser der
ligger bag skabelsen af den dbne koordinati-
on, peger pa et behov for en eller anden form
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for lavt institutionaliseret samarbejde og ko-
ordination. Den peger derimod ikke i sig selv
pa de konkrete metoder og instrumenter som
den abne koordination er kommet til at besta
af, f.eks. dens fokus pa strategiske mal,
malbarhed, benchmarking og »best practi-
ce«. Hvorfor far metoden netop dette ind-
hold?

For det andet er der spgrgsmalet om de omra-
der som nu inddrages under den dbne koordi-
nations metode. Hvis dben koordination er en
metode til at skabe rammepolitikker uden at
gge EUs formelle kompetencer, sa er spgrgs-
madlet om der virkelig er behov for fzlles po-
litikker pa alle disse omrader, ogsa selv om
politikken sa tager form i en slags frivillig om
end systematiseret koordineringsproces?

I forbindelse med begge spgrgsmal mener jeg
det er frugtbart at forsta den abne koordinati-
ons metode fra en bredere socio-kulturel
synsvinkel. Vi kan valge at se den dbne ko-
ordinations metode som et resultat af et sam-
spil mellem egeninteresserede rationelle ak-
tgrer med det mél at skabe falles rammepo-
litikker uden at gge EUs kompetence. Men vi
far en mere nuanceret forstaelse, hvis vi i ste-
det forstar den som

— et udtryk for fremherskende forestillinger
om frihed og styring i moderne samfund

— et udtryk for fremvaksten af en forestil-
ling om en europisk identitet.

4. En tidstypisk styreform

Med hensyn til det fgrste punkt, sd finder vi
her netop et svar pa hvorfor den dbne koordi-
nations metode ser ud pracis som den ggr.
For den dbne koordinations instrumenter og
procedurer er jo ikke noget unikt for EU.
Tvartimod er anvendelsen af procedurer som
strategisk planl@®gning, evaluering og bench-
marking i den dbne koordination et konkret
udtryk for en bestemt type praksisser om sty-
ring der har vundet fodfaste bredt i den vest-
lige verden i Igbet af de senere drtier.

Den politiske teoretiker Mitchell Dean kalder
disse praksisser for »avanceret liberalt styre«
(Dean 1999: 164-71). Et serligt kendetegn
ved dette styre er dets tvetydighed. Tvetydig-
heden ser vi ikke mindst i den moderne, libe-
rale forstdelse af frihed. For pd den ene side
gar vi i liberale samfund ud fra at der findes
frie, handlende individer som har egne ¢n-
sker, krav behov, rettigheder og valgmulighe-
der. Dette er en forudsztning for at der kan
findes legitim autoritet, for autoriteten hviler
jo netop pa accept fra frie individer. Pa den
anden side sa har friheden i det avancerede li-
berale samfund faet en sarlig udformning:
For at kunne handle frit md de handlende
subjekter fgrst formes, dannes og vejledes pa
en made sa de er i stand til at udgve denne
frihed ansvarligt.

Avancerede liberale praksisser er derfor »fri-
hedspraksisser« som strukturerer, udformer,
forudsiger og gor vores frihed kalkulérbar.
Disse praksisser indeholder bade »handlings-
abnende« og kontrollerende elementer. Ele-
menter, der abner nye muligheder for hand-
ling, kan f.eks. vere radgivnings- og for-
handlingsprocesser og skabelsen af partner-
skaber. Kontrollerende elementer kan pa den
anden side vere f.eks. fastsettelsen af nor-
mer og standarder, benchmarks, performance
indikatorer, kvalitetskontrol og best-practice
standarder; elementer som overvager, maler
og gor de forskellige handlende enheders el-
ler subjekters virke kalkulérbar.

Pointen er at den abne koordinations metode
er preget af pracis den samme tvetydighed:
Aben koordination er fuldt forenelig med det
sakaldte subsidiaritetsprincip og madske er
metoden endda et konkret udtryk for princip-
pet. I subsidiaritetsprincippet ligger der en
bestemt forstdelse af frihed, nemlig frihed
som muligheden for at valge forskellige
Igsninger i den enkelte medlemsstat og som
en respekt for denne valgfrihed. Men i kraft
af den dbne koordinations metoder bliver fri-
heden en s@rlig form for struktureret frihed.
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Struktureringen bestér ogsé i den abne koor-
dinations tilfalde af bide handlingsabnende
og kontrollerende elementer. Pi den hand-
lingsdbnende side finder vi anvendelsen af
procedurer der abner op for dialog, konsulta-
tion og forhandling om méal og midler, som
fastlazgger bestemte handlingsmél og som pa
den baggrund skaber mulighed for, og ogsa
krav om, at der formuleres nationale strategi-
er til ivaerksattelse og realisering. Pa kon-
trollerende side involverer den dbne koordi-
nations metode pracis de disciplinerende
overvigningsmekanismer som Dean og an-
dre finder fremherskende i det avancerede li-
berale styre (f.cks. Dean 1999: 169, Power
1994; Rose & Miller 1992). Det er teknolo-
gier som er designede til at underordne for-
skellige specialiserede vidensdomaner eller
professionsomrider under nye formaliserede
regimer til kalkulation. Benchmarking, best
practice og performance indikatorer er ek-
sempler pd mere eller mindre tekniske midler
der laser en styring fast i en logik, hvis kerne
er en optimering af prastation.

I dette lys er den dbne koordinations metode
altsé et udstypisk udtryk for et serligt samspil
om styring mellem forskellige typer af ak-
tgrer. Det tidstypiske bestdr i at styringen fo-
regar under en bestemt respekt for frihed,
konkret en nationalstatslig frihed til at velge
forskellige veje, men at denne frihed samtidig
bliver en struktureret og (selv)disciplineret
form for frihed der er underkastet forskellige
overvagnings- og kontrolmekanismer.

5. Europisk identitet som faellesskab

Min anden pastand var at vi ogsa kan se den
abne koordinations metode som et udtryk for
fremvaksten af en forestilling om en euro-
paisk identitet. Dette er en Kontroversiel
pastand, for i EU-forskningen er den frem-
herskende tendens at nedtone muligheden for
at der opstar en europisk identitet eller helt
at forkaste den. Tendensen er ikke mindst
fremherskende i lyset af de ny-nationalistiske
stromninger i forskellige dele af Europa.

\

Alligevel vil jeg hevde at vi i den 4bne koor-
dinations metode finder et konkret udtryk for, -
at der findes en forestilling om en europzisk |
identitet, nemlig som en forestilling om et
bestemt fellesskab. For hvorfor skal den
dbne koordinations metode dybest set omfat-
te sd store og sa forskellige felter som det i
dag er tilfeldet? Er der virkelig behov for
feelles politikker pa alle disse omrader, selv
hvis det er politikker der bliver til i en fri men
struktureret proces?

Det kan diskuteres hvad der ligger i begrebet
»behov«. Men hvis vi opfatter et »behov for
en fzlles politik« i subsidiaritetsprincippets
and, nemlig som det forhold at den falles
EU-politik lgser problemer som ikke kan
Ipses pa lavere niveau, sa er der i hvert fald
en rekke af felterne for dben koordination
hvor det er vanskeligt at argumentere for et
behov.

Tager vi arbejdsmarkedsomradet som eksem-
pel sd kan der godt argumenteres for nogle
pgkonomiske fordele ved EU-koordination
frem for selvstendig, national handling. Ardy
og Begg (2001) n®vner to typer af forhold der
kalder pa EU-handling: Muligheden for for-
vridning af konkurrencen i det indre marked
gennem offentligt stgttet beskeftigelse og ar-
bejdskraftens mobilitet pa tvers af grenser.
Efter min mening er ingen af disse argumen-
terne dog overbevisende.

Med hensyn til forvridning af konkurrencen 1
det indre marked sa er dette spgrgsmal alle-
rede reguleret i traktatverkets og den samle-
de EU-lovgivnings bestemmelser om stats-
stotte. En begrundelse for vidtgdende aben
koordination kan vi derfor ikke finde her.
Med hensyn til mobil arbejdskraft i EU sa in-
deberer den i teorien en risiko for at skatte-
grundlaget undermineres i nogle medlems-
stater, nemlig hvor arbejdskraften sgger fra
lande med hgj skat pd arbejde til lavbe-
skatningslande. En anden udgave af samme
problem opstir i teorien hvor arbejdslgse
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spger at unddrage sig beskaftigelse eller ak-
tivering ved at sgge mod arbejdslgshedsger i
EU eller alternativt sgger imod stater med et
hgjt niveau for understgttelse. Ogsd disse
risici er dog netop teoretiske og ikke reelle:
Arbejdskraftens frie bevagelighed har vearet
en del af EF/EUs traktatgrundlag fra starten
uden at befolkningerne derved har skabt kaos
ved at skylle frem og tilbage over grenserne.
Det potentielle problem med migrerende ar-
bejdslgse er desuden allerede lgst gennem
vedtagelsen af falles EU-regler, som be-
grenser varigheden af understgttelse ved mi-
gration.

Alligevel star vi i dag med et fuldt udbygget
system for dben koordination pa beskftigel-
sesomradet, med fzlles mals@tninger om ak-
tivering, livslang lering, ligestilling, beskaf-
tigelsesfrekvenser, skat, seniorpolitik, er-
hvervsuddannelse, formidling mm. (f.eks.
Rédet 2001).

Man kan sa indvende at behovet for fzlles
EU-politikker ikke ngdvendigvis skal define-
res i sd snaver forstand som ovenfor (dvs.
som Kkollektiv handling for at korrigere for
negative eksternaliteter). Er det ikke nok hvis
medlemsstaterne kan lere af hinanden og
ved felles hjlp kan anspore hinanden til en
ekstra eller bedre indsats for at nd et mal som
der er enighed om?

Maske. Men spgrgsmalet rejser sig sa bare
hvorfor det netop er disse stater og ikke nog-
le helt andre, der skal lzre af og anspore hin-
anden. Var det ikke mere relevant og hen-
sigtsmassigt hvis man f.eks. opererede med
aben koordination i Nordeuropa eller Skandi-
navien? Eller for den sags skyld i OECD el-
ler FN? Men selv om man kan finde eksem-
pler pa dbne koordinationsmetoder i andre
regioner, f.eks. @sterspomradet (Arbejdsmi-
nisteriet 1999) sa er aben koordination fgrst
og fremmest et EU-anliggende. Og i det for-
hold mener jeg, vi finder et sterkt vidnesbyrd
om eksistensen af en europaisk identitet,

nemlig som en forestilling om et fzllesskab
af stater for hvem det ligger sarligt ligefor og
er s@rligt relevant at udveksle erfaringer, an-
spore hinanden osv., uanser at der ikke er no-
gen pracis begrundelse for at det netop er
disse stater der skal samarbejde pa netop dis-
se omrader. Med andre ord: Europzisk iden-
titet som forestillingen om et bestemt
skaebnefaellesskab.

Det er muligt at denne forestilling ikke star si
sterkt 1 de europziske samfund generelt. Pa
regerings- og forvaltningsplan viser udbre-
delsen af den dbne koordinations metode ef-
ter min mening at den har sldet rod.
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EU og Omverden

Af Poul Nielson, EU-kommissar for Udvikling og Humanitaer Bistand

1. Indledning

»Considering that world peace can be safe-
guarded only by creative efforts commensu-
rate with the dangers that threaten i,

Convinced that the contribution which an or-
ganised and vital Europe can make to civili-
zation is indispensable to the maintenance of
peaceful relations, »'

Det europziske samarbejdes grundleggere
tilstreebte fra forste traktat-pennestrgg at pla-
cere Europa i fredelig sameksistens med om-
verden. Europazisk integration betragtedes
som et uundvarligt bidrag til verdensfreden.
EU gav sig fra starten en vasentlig rolle i for-
hold til resten af verden.

P3 dette grundlag kom senere traktater natur-
ligt nok til at fokusere pa europzisk integrati-
on i praksis. Tilsyneladende mere indadvend-
te malsatninger, som f.eks. felles toldmur, in-
dre marked og siden falles valuta, kom til at
dominere EU’s politiske dagsorden.

Fzlles for alle disse politikker var imidlertid,
at EU-samarbejdet forblev et abent vindue til
samarbejde med resten af verden. Det mest
synlige udtryk for denne dbenhed er udvidel-
serne. Men der er mange andre nylige illu-
strationer af EU’s globale horisont:

EU reddede Kyoto-aftalen om beka&mpelse
af drivhus-gasser. Stillet over for den ameri-
kanske afvisning valgte EU at samle de @vri-

ge industrilande om aftalens gennemfgrelse
uden USA. Eksemplet viser, at EU ud over at
fgre forhandlingerne om globale miljg-
sporgsmal ogsa kan leegge et koordineret pres
for ratifikation og indfgrsel af et system for
handel med rettigheder til CO2-udslip.

EU var i maj 2000 vert for FN-konferencen
om de mindst udviklede lande. Som bidrag til
konferencens succes vedtog EU at ggre im-
port fra verdens 49 fattigste lande fri for kvo-
ter og told — et eksempel, som andre OECD-
lande nu er under pres for at fglge.

Forud for WTO’s ministermgde i Doha be-
sluttede EU at give den alarmerende sund-
hedstilstand i udviklingslandene meget hgj
prioritet. I Doha medgav EU ogsa, at hensy-
net til europzisk landbrug gennem land-
brugsstgtten ikke ma gdelegge udviklings-
landenes chancer for gkonomisk vakst base-
ret pa baredygtigt landbrug.

P4 FN’s konference om udviklingsfinansie-
ring i Monterrey (18-22 marts 2002) kunne
EU — efter enighed opndet pa Det Euro-
paiske Rads mgde i Barcelona — tage téten i
OECD-landenes fornyede bestrabelser pa at
opfylde malsztningen om at yde 0.7% af
bruttonationalproduktet i udviklingsbistand.
USA valgte at fplge trop, 1 et mere beskedent
tempo, men ikke desto mindre som det fgrste
positive amerikanske bistandsbudget-udspil i
mere end tyve ir. Med dette europziske le-
derskab mobiliserede en enig EU-holdning
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samlet additionelle bistandsstrgmme pa 220
milliarder kroner over fire ar!

Dermed et linien lagt til en bredere global af-
tale pa Verdenstopmgdet om baredygtig ud-
vikling 1 Johannesburg 1 september 2002.
Europas befolkning kan gennem EU pévirke
omverden og patage sig et medansvar for den
globale udvikling. Det kunne virke fristende
at fortsaette dette indleg om »EU og Omver-
den« med visioner og dyre ord om hvorledes
EU burde forholde sig til resten af verden ef-
ter konventet, efter den naste regeringskon-
ference eller om tyve ar fra nu. Det ggr jeg nu
ikke. Der findes tilstraekkeligt mange pom-
pgse indleg om EUs fremtid.

Lad os 1 stedet kaste et blik pd hvordan EU
ser ud i dag i forhold til omverden pa en rek-
ke centrale punkter. Sa kan enhver pid den
baggrund identificere de steder, hvor det eu-
ropaiske samarbejde ikke leverer den »euro-
paiske og globale ngdvendighed«.

2. Handelspolitikken

Pa kronen af den felles toldmur og siden det
indre marked har EU bygget en robust, effek-
tiv og baredygtig falleseuropzisk handels-
politik.

At politikken er robust ses is@r nar EU’s fal-
les handelspolitiske linie udfordres af vore
samhandelspartnere. Ud over »banan«-sank-
tionerne, hormon-sagen og andre transatlan-
tiske gnidninger kan USAs unilaterale ind-
forsel af en 30% importtold pa europaisk stal
navnes som et frisk eksempel. Under pres fra
en forzldet, ikke-konkurrence-dygtig ameri-
kansk stdlindustri har prasident Bush i strid
med geldende WTO-regler fraveget sine er-
klerede frihandels-principper. Kun import
fra USA’s udvalgte venner bliver ikke palagt
den prohibitive told pa 30%. Det kra@ver nu
et samlet EU at reagere effektivt med de han-
delsrestriktioner, som WTO-reglerne tillader.

At handelspolitikken er effekriv skyldes isar
at medlemslandene har accepteret spillereg-
lerne: Kommissionen forhandler efter man-
dat fra medlemslandene, vedtaget ved kvali-
ficeret flertal. Ganske vist har medlemslan-
dene fortsat nationale handelsinteresser; de
europ@iske gkonomier er ikke mere integre-
rede end at EUs handelspolitiske linie fortsat
er en svar afvejning af tunge nationale gko-
nomiske interesser. Men alle EU’s medlems-
lande — navnlig de smé — erkender, at det er
langt bedre at fa eventuelle modstridende na-
tionale interesser klinket inden for EU-syste-
mets rammer med garanti for fairness og byr-
dedeling.

Handelspolitikkens anvendelse som uden-
rigspolitisk instrument kan hurtigt overvur-
deres. Den hj®lper ikke i egentlige krise- og
krigssituationer. EU-handelssanktioner var
ikke synderligt effektive pa Balkan i 1990er-
ne. Handelssanktioner ville nappe heller
ggre indtryk som reaktion pa israelsk mili-
ters fremferd pa Vestbredden.

EU’s medlemslande har over tid formuleret en
handelspolitisk linie preget af kontinuitet og
streben efter beredygtighed. Det var i1 hgj
grad denne linie, der dannede grundlaget for
aftalen i den sékaldte »Doha Development A-
genda, d.v.s. den handelspolitiske dagsorden,
som Verdenshandelsorganisationen (WTO)
vedtog pa det fjerde ministermgde i Qatar i
november 2001. Det er en bred handelspolitik,
der kombinerer frihandel med miljghensyn og
sociale hensyn. Groft sagt gnsker EU et steerkt
internationalt handelsregime, forankret 1
WTO, men 1 fuld overensstemmelse med de
multilaterale miljgaftaler og de fundamentale
arbejdstagerrettigheder og relevante konventi-
oner vedtaget i International Labour Organisa-
tion (ILO).

3. Den gkonomiske og monetaere union

I den globaliserede verden er EU’s maske
stgrste bidrag til »global governance« for-
mentlig virkeligggrelsen af den @konomiske
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og Monet@re Union. Set i et verdensgkono-
misk perspektiv er det uhyre interessant at 12
valuta omrader er blevet erstattet af Eurozo-
nen. At 12 forskellige nationale gkonomiske
politikker gradvis konvergerer for pd sigt at
blive afstemt indbyrdes. At 12 gkonomier
derved opnar en formentlig hgjere vakst pa et
lavere inflationsniveau og at de 12 lande pa
sigt optraeder samlet udadtl ikke mindst over-
for USA og Japan 1 fastleggelsen af en global
finansiel strategi. Der er stadigvak udestaen-
de sporgsmal. Hvem reprasenterer den gko-
nomiske og monetaere 1 Bretton Woods insti-
tutionerne? Er der i fodslag mellem @MU-
landene, nar de taler internationale fora?

@MU’en har imidlertid allerede sat sig glo-
bale spor: Det er interessant at bemarke at
Kina har besluttet sig for at omlegge 30% af
sine valutareserver til Euro. Det er betydelig
mere end den andel de Europaziske valutaer
tidligere udgjorde og ma sta som et bevis pd
at Euroen med tiden vil udvikle sig til en
egentlig international reservevaluta, maske
pa linie med dollaren. Der er ogsa tegn pd at
handlen med réolie og gas s smat begynder
at finde sted i Euro.

4. Udenrigs- og sikkerhedspolitikken

»F« i FUSP stir for »felles«. Det star ikke
for »frivillig« »fleksibel«, »fraverende« eller
»fragmentarisk«. Desvarre er den ngdvendi-
ge disciplin endnu ikke sldet igennem. Frag-
menteringen og det roterende formandskabs
prioriteringer giver anledning til reelle pro-
blemer. Det reducerer desvarre Europas kon-
fliktforebyggende og krisestyrende evne pa
ganske dramatisk vis. Der er eksempler fra
bade Balkan og Afrika.

Som drsag angives ofte, at medlemslandenes
udenrigspolitiske interesser fortsat er for for-
skellige. I mine @jne er sddanne s&rinteresser
imidlertid for intet at regne i forhold til hvad
der kunne opnas, navnlig 1 Europas n&rom-
rader, gennem en effektiv FUSP.

Finansieringen kan ikke vare den begran-
sende faktor. Hvis fravaeret af stabilitet pa
Balkan blev opgjort i penge, ville omkostnin-
gerne vare overvaeldende. Det galder ogsd i
EU’s indsats 1 Nordafrika, et andet n&romri-
de. Det er vaerd at erindre, at 50% af indbyg-
gerne i Kairo er under 15 ar. Derfor betyder
det noget for Europa, om den generation bli-
ver uddannet som lerere, faglarte arbejdere
og landmand eller om de bliver soldater, po-
liti-betjente og terrorister.

»EU’s udenrigspolitik« er fortsat i stobeske-
en. Samtidig skaber den nuvarende FUSP
ofte den illusion, at EU faktisk foretager sig
noget. Hvis instrumentet skal hardes og bli-
ve effektivt, ma der ske et kvalitativt lgft:

Et FUSP-sgjleskift fra sgjle 2 til 1. Malet ma
vere at fa bindende lande- og regionale stra-
tegier vedtaget ved kvalificeret flertal. Euro-
pa kan ikke have en Hgj Reprasentant pa ba-
sis af en lav fallesnzvner.

Den Hgje Reprasentants embede ma styrkes,
sa det ikke l&ngere er et fritliggende udhus i
den europziske institutionelle arkitektur.
Den Hgje Representant ma udstyres med et
budget, underlagt Revionsretten, palagt kon-
sultationer og »co-decision« i forhold til Eu-
ropa-parlamentet. Sa kan embedet ogsa lette-
re integreres i Europa-Kommissionen, hvil-
ket er den naturlige Igsning pa lengere sigt.

Det er af mange grunde patrengende at gen-
nemfgre tankerne om reform af sammenset-
ningen af FN’s sikkerhedsrad. I denne pro-
ces bgr Europa tildeles et falleseuropaisk
sede. Hvorfor skulle een europaisk uden-
rigspolitik besluttet af medlemslandene i
Bryssel ikke formidles af een stemme i New
York? Argumentet kan i gvrigt anvendes for
Europas deltagelse i Bretton Woods-instituti-
onernes styrende organer. I IMF har kun
USA veto-ret, med 17% af indskudskapita-
len. EU-landene, der samlet reprasenterer
34% af indskudskapitalen, har ingen veto-ret
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fordi kapitalen er fordelt pd ni indbyrdes uaf-
h@ngige bestyrelsesposter.

Balkan-krisen viste med tragisk tydelighed at
EU’s udenrigspolitik ma kunne paregne mili-
ter opbakning i sidste instans. Ganske vist
har vi en forkortelse, ESDP, og beslutningen
fra det Europaiske Rad i Helsinki i novem-
ber 2000 om at EU pa sigt skulle vere i stand
til at mobilisere op til 60.000 mand under
ESDP’en. Efter min mening er EU-landenes
feelles interesser i et stabilt Balkan tunge nok
til at retferdigggre et integreret europzisk
militaert samarbejdet.

Men vi ma ikke gd hurtigere frem end den
europziske offentlighed og FUSP’ens reelle
indhold kan bzre. Det er helt ngdvendigt at
samarbejdet pa det politiske og det militere
omrade bevager sig fremad i samme takt. Og
at den europaiske befolkning star bag.

Europa ma ga sammen om teknologiske pro-
jekter, der er ngdvendige for at skabe en
udenrigspolitik, der er uafth@ngig af USA.
Ariane, Airbus og senest beslutningen om op-
bygningen af et europzisk satelit-system,
Galileo, er ngdvendige instrumenter for at
undgi en afthengighed pa afggrende omrader
af USA.

5. Udvidelsen

EU yder gennem udvidelsesprocessen et bi-
drag til stabilitet og sikkerhed i vores nerom-
rade uden fortilfzlde. Indslusningen af 10 el-
ler 15 kandidatlande fra Malta til Estland over
Tyrkiet, Bulgarien og Polen 1 det 80.000 sider
tykke »aquis communataire« udger en kon-
tant, altomfattende og irreversibel forankring
af disse lande i en demokratisk samfundsor-
den. Det er noget, som end ikke den mest ak-
tivistiske og velkoordinerede klassiske uden-
rigspolitik kunne have opnaet. Udvidelsen
kombineret med den massive ressourceover-
forsel der fplger med, er formentlig EU’s vig-
tigste enkeltstiende bidrag til fred i verden.
Og det er pracis afspejlingen af de grundlig-

gende sikkerhedspolitiske mals@tninger, der
altid har varet berende for EU samarbejdet.

Udvidelsen styrker selvsagt argumentet for at
styrke FUSP’en. Gevinsterne med samlet op-
treden af 28 medlemmer bliver stgrre. Og ri-
sikoen for fragmentering hvis FUSP’en ikke
effektiviseres vil ogsd blive mere dbenbar.
Det er i den sammenh@ng verd at bemearke
fra de nyeste, fgrste, Eurobarometer-opini-
onsundersggelser i kandidatlandene, at be-
folkningerne i de tretten kandidatlande stoler
lige sa meget pa EU som pa FN. Hele 60% af
befolkningerne i kandidatlandene mener og-
sa, at udenrigspolitiske beslutninger bgr tref-
fes i faellesskab i EU snarere end pa det nati-
onale plan.

6. Interne sikkerhedsspgrgsmal
Kriminaliteten globaliseres ogsa. Pa det Eu-
ropeiske Rads mgde i Tampere markerede
Europas statschefer en erkendelse af behovet
for et styrket falleseuropzisk politisk mod-
svar. Med stigende grenseoverskridende kri-
minalitet — terrorisme, bgrneporno, racisme,
menneskehandel/prostitution, illegal indvan-
dring, narko-handel og hvidvaskning — er der
desvarre nok at tage fat i. Udvidelsen er igen
et yderligere incitament.

Milet er et tryggere Europa. Der ma effekti-
ve midler i brug for at nd det: minimums-
strafferammer for grenseoverskridende kri-
minalitet; gensidig anerkendelse af retsaf-
gorelser pa strafferetsomradet; og tattere
samarbejde mellem politi, offentlig anklage-
re og domstole i Eurojust og Europol.

Danmark ma lige som andre EU-lande slippe
sine mentale og formelle forbehold pa dette
omrade. De danske erfaringer efter det fgrste
ar i Schengen-samarbejdet (som Danmark
endte med at tilslutte sig efter nogen tgven)
er udelukkende positive. Pa etarsfgdselsda-
gen den 25 marts 2002 for Schengen-samar-
bejdet kunne det konstateres, at det danske
politi fanger langt flere forbrydere, og at
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Schengen markant har forbedret kampen
mod granseoverskridende kriminalitet, op-
sporing af eftersggte mistenkte, etc.

Terroristangrebene den 11 september 2001
har accelereret et arbejde, som allerede var
undervejs, — strafferetten og dens handhavel-
se ved domstolene. Medlemsstaterne skred
hurtigt til realitetsbehandlinger af Kommissi-
onens forslag om en europzisk arrestordre
(udlevering af personer til retsforfglgning 1
udstedelseslandet bl.a. uden prgvelse af arre-
stordren’s gyldighed), rammeafggrelser om
beka@mpelse af terrorisme med minimums-
og maksimumsstraffe for terror-virksomhed
og en europziske definition af, hvad terror-
virksomhed er. Disse elementer forventes
vedtaget i Igbet af 2002.

11. september pdvirkede fgrst og fremmest
USA og amerikanske interesser. Men det er
naivt at tro, at europ&iske interesser og euro-
paiske statsborgere ikke ogsd i fremtiden kan
blive ofre for lignede aktioner. EU mé natur-
ligvis std sammen i forsvaret for, hvad der i
fallesskabet er skabt. @get brug af flertalsaf-
gorelser er méaden at ggre det pa.

7. Flygtningepolitik

P4 dette punkt stdr Europa ganske uforberedt.
Medlemslandene strides i en uskgn konkur-
rence om et modsatningsfyldt mal: at frem-
sta som liberale, &bne samfund, der samtidig
ikke gnsker at fa rygte for at vaere EUs blgde
punkt for illegal indvandring og asyl.

Samtidig betyder aldring af Europas befolk-
ning, at regeringerne i stigende grad leger
med tanken om at indfgre s@rlige ordninger
for at tiltrekke kvalificerede indvandrere si
som IT-specialister, leger og forskere. Pres-
set har fgrt til en overbudspolitik, hvor enkel-
te medlemslande for at tiltreekke attraktive
hjerner og videnstunge virksomheder giver
nemmere adgang til opholds- og arbejdstilla-
delse kombineret med lavere virksomheds-og
personskat.

Udviklingen er dybt bekymrende. Langsigte-
de ophold tgmmer udviklingslandene for de
ressourcer, som mgjsommeligt er uddannet
lokalt. Kortsigtede ophold undergraver pa
den anden side modtagerlandets skatteop-
kreevning. Gaste-forskere pa et f.eks. to drs
ophold i Danmark har jo ingen interesse i at
bidrage til den langsigtede finansiering af
den dansk folkeskole, pensionsordninger el-
ler den sociale sektor 1 almindelighed.

En falles flygtningepolitik ville have den
abenlyse fordel, at medlemslande ikke gen-
nem konkurrence stramninger kunne videre-
sende flygtningebyrden til nabolandene pa
samme made som kompetitive devalueringer,
i 70’erne kunne eksportere betalingsbalance
problemer til nabolandene.

Gennem en fzlles flygtningepolitik kunne
EU ogsa skabe sammenh@ng med den falles
udenrigs- og udviklingspolitik.

8. Udviklingspolitikken

Det falleseuropziske udviklingssamarbejde
favner globalt. EU er aktiv fra Afghanistan til
Zimbabwe. I Igbet af mine fgrste to d&r som
udviklingskommissar har jeg besggt 34 part-
nerlande 1 Afrika, Asien, Central- og Syda-
merika og Balkan. Billedet ser generelt for-
nuftigt ud.

Problemerne ligger i Bruxelles, og skyldes
is@r den ustrukturerede knop-skydning, hvor-
igennem EU’s nuvaerende program-portefglje
er blevet skabt. EUs samarbejde med udvik-
lingslandene er blevet udvidet uden et egent-
ligt »design«. Nye geografiske »kapitler« er
med tiden blevet tilfgjet til det oprindelige
ACP-samarbejde (Afrika, Karibien og Stille-
havet) som fglge af en raekke historiske begi-
venheder: MEDA-programmet for at styrke
samarbejdet omkring Middelhavet efter opta-
gelse af Portugal, Spanien og Grakenland,;
PHARE-samarbejdet med kandidatlandene;
TACIS-programmet til de tidligere republik-
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ker efter Sovjetunionens oplgsning og senest
CARDS til stabilisering af Balkan-landene.

Resultatet var et administrativt kaos, der ikke
er verdigt for en institution, der rader over
midler svarende til 10% af den globale bi-
stand.

En underbemandet forvaltning i Kommissio-
nen havde ukritisk pétaget sig ansvaret for et
hav af sarskilte budgetter, politikker og regle-
menter for hver af disse regioner og tematiske
budgetlinier. Uden samlede landestrategier for
EU-bistand, hvor EU samlet kan trakke ud-
viklings-, handels-, fiskeri- og udenrigspoli-
tikken sammen i et sammenhangende policy-
mix er fokus blevet lagt pa politiske armbe-
vagelser og ikke pa implementering. Situatio-
nen var kendetegnet af darlig evalueringskul-
tur, uklar ansvarsfordeling og trods tilsynela-
dende »centralisering« alligevel manglende
beslutningsdygtighed i Bruxelles. Jeg overtog
en sgrgelig foraldet arv af vedtagne projekter,
der ikke var blevet gennemfgrt. Kommissio-
nen havde ingen samlet drsrapport og intet
samlet projekt- og programdatabase, der kan
levere ordentlig statistik til medlemslandene,
Europa-Parlamentet og — som @vrige donorer
— til OECD/ DAC.

Alle disse problemer er enten lgst eller ved at
blive Igst. Formuleringen af en egentlig sam-
let udviklingspolitik kom pa plads i 2000.
Landestrategierne er i lind strgm blevet fore-
lagt medlemslandene og antallet af budgetli-
nier er skéret ned. Et samlet kontor, Europe-
Aid Cooperation Office, der dakker hele
geografien, er blevet oprettet. Der er blevet
ryddet op i den gamle projekt-portefglje, og
de uvopfyldte lgfter var ved udgangen af 2001
reduceret med 53%. Den fg@rste arsrapport
blev forelagt Udviklingsridet i november
2001, og fra midten af 2002 vil et falles pro-
jektdatabase-system vare operationelt.

9. Konklusion: Et europzisk svar
pa globaliseringen?

Europas befolkninger kan gennem EU bidra-
ge til en mere effektiv, demokratisk og soli-
darisk forvaltning af denne verdens interesser
og problemer. At EU samtidig er det bedste
svar vi har pd globaliseringens udfordringer
skyldes bl.a. fglgende:

EU-landenes samlede andel af handel, inve-
stering, bistand, indbyggere, areal o.s.v. giver
EU en kritisk masse, der sikrer indflydelse 1
globale sammenh&nge.

Globaliseringens udfordringer kraver et
steerkt, demokratisk og forpligtende multila-
teralt samarbejde. Hvis det skal lykkes — i
fravaer af et egentligt »internationalt sam-
fund« — skal EU fremstd som en jevnbyrdig
og konstruktiv partner til USA.

Globaliseringen kraver politiske modsvar.
Markedskrafterne ma afbalanceres af politi-
ske Igsninger. Politik kreever mod til umid-
delbare omkostninger for at opna langsigtede
fordele. Der kan ikke 1 FN og andre fora mo-
biliseres den nedvendige politiske handle-
kraft uden tilfgrsel af ny politisk energi. Der
er i europzisk regi de bedste chancer for at
opna befolkningens accept af det der skal til
for at skabe denne energi.

Et effektivt internationalt samarbejde kraver
mekanismer for transparens, ansvarlighed,
demokratisk kontrol og byrdefordeling. EU
er allerede rede pa de fleste af disse punkter.
Konventet om EU’s fremtid kan naturligvis
yderligere forberede dette. Fgrst og fremmest
handler det om politisk mod til at acceptere
flere flertalsbeslutninger.

Note

1. Prazambular paragraf | og 2 i Traktaten om Op-
rettelse af Det Europziske Kul- og Stilfelles-
skab, Paris, 18 April 1951.
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Anmeldelser

Birthe Hansen:
Nye vaben i syd
Kgbenhavn: DUPI, 2001, 148 sider, 75 kr.

Birthe Hansens lille bog har et klart afgranset og
snevert tema, nemlig den mulige spredning af
masseodelzggelses-viben (WMD: weapons of
mass destruction) og ballistiske missiler til lande-
ne i Mellemesten i bredeste forstand, spandende
fra Maghreb til den Persiske Golf.

Heri er der ikke ngdvendigvis noget galt, hvis blot
bide forfatteren og leseren husker denne selvpa-
lagte begr@nsning og den implicitte skavvrid-
ning, den indebzrer ved f.eks. ikke at forholde sig
til stormagternes arsenaler. Undertiden gar forfat-
teren dog et skridt videre og argumenterer for, at
» WMD-udfordringer primeart [stammer] fra kapa-
citetsforskydninger« (s. 56), dvs. fra at nye lande
erhverver WMD, mens de allerede etablerede
WMD-lande ikke udggr nogen udfordring. Man
kan imidlertid sagtens forestille sig, at dette tager
sig noget anderledes ud set fra »Syd« end fra
»Nord«. Vi opfatter maske udsigten til mulige ira-
kiske, iranske eller nordkoreanske atomare, kemi-
ske eller biologiske viben som en trussel, men
hvorfor skulle lande 1 Syd sa ikke opfatte » vores«
faktiske og langt mere talrige og teknisk avance-
rede massepdel@ggelsesviben som mindst lige sd
truende - ikke mindst i lyset af USAs nye »nuc-
lear posture review« (anno 2002), der tilsynela-
dende eksplicit holder muligheden aben for atom-
angreb mod disse lande?'

Bogen indeholder et kapitel om de forskellige ka-
tegorier af »WMD-lande«, hvor forfatteren skel-
ner mellem officielle atommagter, de facto-atom-
magter, terskelstater og tidligere atommagter,
dvs. lande, der har opgivet deres atomvaben. Des-
varre indeholder dette afsnit indtil flere fejl: Det
er f.eks. ikke rigtigt, at kun USA og Rusland har
»andetslagsevne«, dvs. evnen til at overleve et
atomangreb l&nge nok til at kunne svare igen. Og-
si bide England og Frankrig har gennem mange

ar radet over strategiske ubade (SSBN: Strategic
Submarine, Ballistic, Nuclear) med atommissiler
(SLBM: Submarine-Launched Ballistic Missiles),
der sikrer dem en andetslagsevne, hvilket idag og-
si gelder Kina.” Det samme kan faktisk vere
tilfeldet med Indien og Pakistan, som begge i
1998 »kom ud af skabet« og erkl@rede sig som a-
tommagter. Selvom deres evne til at besvare et
(rent hypotetisk) atomangreb fra USA maske er
tvivlsom, ville hver af dem utvivlsomt kunne sva-
re igen pa et angreb fra den anden eller (for Indi-
ens vedkommende) fra Kina. Eftersom dette turde
udtpmme de tenkelige scenarier (eller i hvert fald
dem, vi bekymrer os om), har de to nye medlem-
mer af atomklubben maske hvad man kunne kal-
de en »de facto andetslagsevne«.’

Hvad angir de facto atommagterne kunne man
iser have gnsket sig en grundigere behandling af
Israel, der udover (formentlig omkring 200) atom-
viben® sandsynligvis ogsa rider over kemiske og
maske endda biologiske vaben. Dels fordi Israel
jo klart hgrer til Mellemgsten, dels fordi det ikke
krever megen fantasi at forestille sig landet i krig
med et eller flere nabolande, burde det have veret
mere udferligt behandlet — ogsa fordi dets atom-
status utvivlsomt er eet blandt flere motiver til ba-
de Irans og Iraks atomprogrammer. Til gruppen af
»terskellande« medregner Birthe Hansen desuden
fejlagtigt Sydafrika, som faktisk i al hemmelighed
(under apartheidstyret) havde produceret hele
seks atomvaben, men som siden har demonteret
dem, hvorved det havnede i gruppen af »tidligere
atommagter«.’

Selvom det efterhanden er blevet »god latin« kun-
ne man ogsd s@tte et stgrre spgrgsmalstegn, end
Birthe Hansen ggr det, ved selve samlebetegnel-
sen »massegdeleggelsesvaben«. Selvfplgelig er
»masse-« en vag betegnelse, men der er faktisk
stor forskel pa A, B og C-vibens destruktive po-
tential — og A-vabnene kommer her ind pa en ube-
stridt fgrsteplads. Tenk blot pa de hhv. 100.000
og 40.000 ofre for Hiroshima- og Nagasaki-bom-
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berne i august 1945. At betegne biade A-, B- og C-
viben som »dgdbringende«, som Birthe Hansen
gor (s. 39) er derfor korrekt, men alligevel misvi-
sende.

Selvom den korte gennemgang af »teknikken« i
bogen stort set er iorden, finder man ogsa her en-
kelte fejl og tvivlsomme vurderinger. At kemiske
viében skulle vere sverere at fremstille end biolo-
giske (s. 15) kan diskuteres, og afh@nger forment-
lig forst og fremmest af de mangder, der er brug
for, hvilket igen afh@nger af typen samt af, hvil-
ken type angreb, der planlegges. Generelt er pro-
blemet heller ikke sa meget fremstillingen af sel-
ve kampstofferne, men snarere at udvikle egnede
fremfgringsmidler. Om ballistiske missiler (som
havdet pa s. 22) vil vere velegnede, kan i hgj
grad betvivles: Kemiske vdben krever (som ho-
vedregel) sa store mangder for at foranstalte
egentlig massegdeleggelse, at ballistiske missi-
lers lgfteevne vil vere utilstrekkelig (medmindre
da razkkevidden reduceres ganske betydeligt),
mens de fleste biologiske kampstoffer simpelthen
vil blive uskadeliggjort af varmeudviklingen i af-
fyrings- og/eller nedslagsfasen. Man kan naturlig-
vis ogsa sprede gdel@ggelsen gennem f.eks. drik-
kevandsforsyningen (som navnt pa s. 34), men
hertil kreves endnu stgrre mangder. Den japan-
ske dommedagssekt Aum Shinrykiu underspgte
faktisk muligheden, men opgav sit forehavende til
fordel for spredning af sarin i Tokyos under-
grundsbane med meget primitive midler.®

Mht. terrorisme skelner Birthe Hansen mellem
grupper, alt efter om de har eller ikke har »stats-
rason« (dvs. som streber efter kontrol med et ter-
ritorium) samt efter, om de stgttes af stater eller ej.
Hun vurderer meget rimeligt, at grupper med
statsrson har mange gode grunde til ikke at be-
nytte WMD. Alligevel havder hun, at risikoen for
at terrorgrupper vil benytte WMD »er steget bety-
deligt« (s. 86), hvilket ret beset er rent gt uden
beleg.” Skulle dette gzt ikke desto mindre vise
sig at holde stik, behgver det ikke at skyldes, hvad
Birthe Hansen (som sa mange andre) kalder
»statsterrorisme«, Selvom Syrien, Irak, Iran eller
andre mere eller mindre »rogue« stater naturligvis
kunne tenkes at forsyne terrorister med masseg-
deleggelsesviben, forekommer det mindst lige sd
sandsynligt, at terrorgrupperne vil velge at kgbe
dem f.eks. i det tidligere Sovjetunion, hvor kon-

trollen med atomlagre mm. lader meget tilbage at
gnske. Her kunne terrorister maske kgbe et fikst
og ferdigt atomvaben af officerer, der er helt uden
ideologisk eller religigs sympati for kgberne, men
som gor det for pengenes skyld.”

Mht. til den statssponsorerede terrorisme er Birthe
Hansen mere optimistisk vedr. mulighederne for
bekempelse og/eller afskrakkelse med militer-
magt, end empirien synes at danne grundlag for.
Hun nzvner f.eks., at USAs bombning af Libyen
1 1986 fik landet til »langsomt men sikkert at mo-
derere sin politik« (s. 89). Hvor plausibelt dette
end matte forekomme, synes det historiske forlgb
at modsige hendes tese, idet attentaterne mod Pa-
nAm-103 og UTA-772 fandt sted i hhv. 1988 og
1989, dvs. efter det amerikanske angreb — men i
begge tilfzlde formodentlig med Libyen som
SpoNSor.

I afsnittet om modforanstaltninger mod spredning
af WMD navner Birthe Hansen ikke-sprednings-
traktaten fra 1968, men hun »glemmer« een af de
vigtigste forpligtelser, som de etablerede atom-
magter patog sig til gengeld for, at de andre stater
skulle afsta fra at bryde monopolet ved selv at er-
hverve sig atomvaben. De fem atommagter for-
pligtede sig faktisk til at fremme »the cessation of
the nuclear arms race« og til at »undertake effec-
tive measures in the direction of nuclear disarma-
ment« samt til at »facilitate the cessation of the
manufacture of nuclear weapons, the liquidation
of all their existing stockpiles, and the elimination
from national arsenals of nuclear weapons and the
means of their delivery«. Mens dette maske var en
rimelig »deal« for begge parter, kan man jo ikke
just pasta, at de fem officielle atommagter har
overholdt deres del af aftalen — hvilket ogsa far
deres moraliserende protest mod andres mulige
atomvaben til at klinge lidt falsk.

I bogens afsnit om modforanstaltninger finder man
ogsa et defensorat for afskrekkelse. Mens hoved-
argumentet (at afskrekkelse virker mellem stater
med atomvaben) formentlig holder vand, bygger
Birthe Hansens argumentation for udvidet af-
skrekkelse desverre pid en simpel historisk fejl.
Hun skriver at USA i 1973 hevede sit atomare be-
redskab, »da Israel var dybt presset« i Yom Kip-
pur-krigen, startet af Egypten og Syrien. I virke-
ligheden skete dette dog ferst efter, at krigslykken
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var vendt, og Israel havde omringet den egyptiske
3. Armé — og formalet var at afskrekke Moskva fra
at intervenere til fordel for de arabiske lande, der
ellers stod til at tabe endnu en krig mod Israel.”

Trods disse (lidt for mange) fejl har bogen mange
fortrin. Den behandler et vesentligt emne, er ge-
nerelt velargumenterende, veldokumenteret og af-
balanceret i sine vurderinger.

Bjorn Moller
Seniorforsker,
Center for Freds- og Konfliktforskning (COPRI)
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Henrik Jensen:

Partigrupperne i Folketinget

Kgbenhavn: Jurist og @konomforbundets Forlag
2002. 280 sider, haftet. Kr. 350,-

Der var en for lengst afdgd professor i forvalt-
ningslere, der af sine yngre medarbejdere for-
langte, at de havde vearet ansat - eller i en periode
lod sig ans@tte — i centraladministrationen. Me-
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ningen var vist at sikre, at universitetets forskere
ogsa havde praktisk kendskab til det administrati-
ve arbejde og de institutioner, de skulle studere.

Uden at ga til slige yderligheder kan der vare for-
nuft i reesonnementet. Det er da nemmere at skri-
ve om partier, fagforeninger og folkelige bevagel-
ser, nar man har set dem indefra og selv har varet
med. Udbyttet bliver sikkert ogsa stgrre for sdvel
forfatter som leser.

Bruges tankegangen pa parlaments-forskningen
matte man altsa ¢nske sig, at forskeren havde
provet at veere medlem af det Hgje Ting for en tid,
eller pd anden vis havde haft sin daglige gang pa
Christiansborg.

Henrik Jensen, der fgr har skrevet en god bog om
Folketingets stidende udvalg, er en sidan heldig
mand. I kraft af sin tidligere ansattelse i Folketin-
gets administration har han opnaet fortrolighed
med de praktiske sider af arbejdet. Han har ogsa
faet opbygget et personligt kontaktnet, som han
kan treekke pa. Derved er han nu blevet i stand til
at give os en fin og vel dokumenteret redeggrelse
for arbejdet i Folketingets partigrupper. Ja, mere
end det, for bogens emne er i virkeligheden lige sa
meget samspillet mellem partigrupperne og udval-
gene. Sa det, man fér, er ogsa en analyse af nogle
vigtige aspekter af den danske lovgivningsproces
og af Folketingets gvrige virksomhed.

Strukturen i bogen er ganske enkel. Arbejdet i Fol-
ketinget ses som sektoropdelt. Sektorerne fglger i
alt vasentligt den ministerielle ressort-opdeling,
som jo ogsd, sd nogenlunde, ligger til grund for
udvalgsstrukturen. Ved at rendyrke denne sektor-
tankegang far Henrik Jensen konstrueret en ideal-
typisk situation, hvor der eksisterer et szt af énty-
dige relationer mellem udvalg og partigrupper.
Man kan beskrive situationen som en horisontal
arbejdsdeling mellem — og baseret pa — udvalge-
ne. Partigruppernes medlemmer fordeles ud over
denne vifte af udvalg, dekkende €t eller flere ud-
valg alt efter partigruppens stgrrelse. Samtidig ek-
sisterer der ogsa en vertikal arbejdsdeling inden
for det enkelte parti, med gruppeformand, ord-
fgrere, menige udvalgsmedlemmer og supplean-
ter. Henrik Jensen beskriver i sin bog fgrst de to
arbejdsdelinger og deres udmgntning i partierne.
Virkeligheden viser sig at minde om modellen,

nér lige bortses fra Enhedslisten, der ikke har en
formel ledelsesstruktur.

Derefter fglger tre meget informative Kkapitler,
hvor de typiske forlgb af gruppemegder, plenum-
mgder og udvalgsmgder beskrives. Forfatterens
fortid som udvalgssekreter kommer her til stor
nytte. Man far nogle meget »tette« beskrivelser
og et fint indblik i en ellers ret sa lukket verden.
Ikke at der fremkommer egentligt, endsige revolu-
tionerende nyt, men nu er arbejdsformen doku-
menteret, sidan som den fungerede for sidste fol-
ketingsvalg .

I bogens sidste kapitler drgftes det magtmassige
aspekt, relationerne mellem udvalg og gruppe,
ordfgrer og partileder etc. Der ggres en mangde
spendende overvejelser, som vil kunne holde
forskningen beskzftiget fremover. Bogens forsk-
ningsspgrgsmal er jo mestendels »hvordan?« —
spergsmal. Her til sidst fgres en friere drgftelse af
arsagsforhold, altsd om hvorfor grupperne funge-
rer som de ggr, og hvorfor samspillet er som det
er. Det hele er meget veloplagt skrevet.

Pa bogens omslag karakteriseres bogen allerede
som »en klassiker i dansk statskundskab.« Det er
professor Erik Damgaard, der citeres for denne
udtalelse. Der er det rigtige i den, at Henrik Jensen
pa sit felt har leveret en uomgangelig bog om li-
vet pa Christiansborg. Man vil for fremtiden hen-
vise til »Henrik Jensen« som et standardvaerk. Til
lykke med det!

Nir dette er sagt, ma det vzare tilladt at ggre nog-
le fa kritiske antegninger, som dog mere har ka-
rakter af forslag til, hvorledes studerende og for-
skere kan arbejde videre med problemstillinger i
forlengelse af den foreliggende bog.

Et sted i bogen gennemgés lovbehandlingen i for-
bindelse med et forslag om kunstig befrugtning.
Ved den lejlighed skete alt det, der ikke sker i mo-
dellens verden og heller ikke er dagligdag i Fol-
ketinget. Partigruppernes sammenhold kunne ikke
opretholdes. Nar partierne, typisk i en sag med et
etisk aspekt, ophgrer med at fungere som en-
hedsaktgrer, vil savel den vertikale som den hori-
sontale arbejdsdeling bryde sammen. Si mister
medlemmerne orienteringen, og den normalt vel-
smurte lovmaskine kan slet ikke klare stresset.
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Dette var en undtagelse, men man kunne godt ¢gn-
ske sig, om der blev gennemfgrt nogle suppleren-
de studier af nogle af de andre kontroversielle og
stzerkl politiserede politiske sagomrader. Altsa ca-
se-studier af nogle tilfzlde, hvor forudsigeligheden
ikke er sa stor som modellen postulerer. Det er jo
ikke under behandlingen af et lovforslag om- @n-
dring af lov om bekampelse af flyvehavre, at det
gar galt. Men hvorndr og under hvilke om-
stendigheder sker det? Dette er for sd vidt et
spergsmal, som har optaget danske forskere for i
dag. Henrik Jensen bringer os videre, men der er
langt endnu.

Henrik Jensen gor naturligt nok mest ud af at be-
skrive arbejdsgangene i1 forbindelse med den typi-
ske lovgivningsproces. Han betoner i den forbin-
delse, at eventuelle forhandlinger og forligs-ind-
glelser som regel ikke sker i selve udvalget, men
i udvalgets »omegn«, under tilfzldige mgder,
maske under lidt snakken i folketingssalen. Man
kunne gnske sig, at vi ogsa havde faet, eller med
tiden far, en narmere beskrivelse af, hvorledes
den velsmurte maskine fungerer i forbindelse med
de store, politisk fler-dimensionale, forlig, stude-
handler ofte kaldet, der er blevet en del af den
danske politiske hverdag. Hvad sker der, arbejds-
delingsmassigt, nir forligsdrgftelserne inkluderer
flere ministre, flere udvalg og flere ordfgrere, og
nar forhandlingerne tenderer til at blive fgrt af re-
geringens top-ministre og oppositionens ledere?

Af mere kritisk karakter er min naste anmark-
ning. Der er noget vel statisk over Henrik Jensens
model. Det er n@sten ogsa som om han mener, at
arbejdsformen i Folketinget er den bedst tznkeli-
ge og eneste mulige, arbejdspresset taget i be-
tragtning. Hvormed jeg siger, at der er en vis ten-
dens til funktionalistisk tankegang i analysen.
Men mon ikke man ved at gennemfgre en opfpl-
gende underspgelse under den nu siddende rege-
ring og med de sterkt @ndrede parlamentariske
forhold ville se, at der godt kan ske @ndringer i
maskinens mdde at fungere pd? Henrik Jensen re-
fererer til sin tidligere undersggelse, der sandsyn-
ligggr, at modellen ogsd »fungerede« i begyndel-
sen af 1990erne, under Schliiter-regeringen. Men
er der ikke i november 2001 sket et kvalitativt
skift i og med, at en ny ministeriel ressortforde-
ling er blevet indfprt, og de parlamentariske styr-

keforhold har @ndret sig s& fundamentalt? Hvad
sker der f.eks., ndr nogle sterke politikere, der i
drevis har vaeret ministre, kommer tilbage til grup-
pen og skal have fast arbejde dér? Og nar de for-
trenger hidtidige ordfarere, som méske endda har
stgrre faglig kompetence samt ministerdrémme, -
hvilken betydning far det da for arbejdet i gruppen
og i udvalgene?

Her er jeg sd ved min vasentligste indvending.
Forfatteren har ikke meget blik for det elementare
forhold, at politikere. ogsd i Danmark, er ambi-
tigse mennesker, der gnsker at klare sig godt i de-
res politiske arbejde, opna stgrre indflydelse og
gerne en ministertaburet, om en sddan skulle blive
ledig. Nar ambitigse individer samles i udvalg,
grupper, hold etc., sa opstar der derfor ogsé noget,
man kalder magtkampe. Slige kampe kan fgres
med de fineste og mest usynlige virkemidler, og
man kan udadtil lykkes med at opfgre sig som
»enhedsaktgr« — men derfor er der lige fuldt tale
om en intern konkurrence om ordfgrerskaber, og
andre positioner. Er det ikke just her, vi finder den
dynamiske faktor, den »usynlige hand«, der driver
det ganske vaerk?

Bogen ggr heller ikke meget ud af, at ikke alle ud-
valg rangerer lige hgjt i Folketinget, ligesom mini-
sterierne som bekendt har en vis rang- og hakkeor-
den.

Rangordenen er jo ikke blot et objektivt faktum,
men ogsa et oplevet hierarki. I kraft heraf skabes
der karrieremassige incitamenter for det enkelte
medlem. Underspgelser af det norske Stortings
udvalgssystem, gennemfgrt for ar tilbage af Gud-
mund Hernes, viste, at denne strukturelle egen-
skab er af stor betydning.

For en sikkerheds skyld: Ved at n@vne disse for-
hold har jeg ikke villet kritisere Henrik Jensens
store indsats, blot gnsket at pege pd, at de dyna-
miske elementer i Folketingets arbejde, herunder
medlemmernes ambitioner og andre individuelle
forhold, ogsad ma tages op til undersggelse, hvis
magtens fordeling mellem udvalg og partigrupper
skal forstds.

Professor Mogens N. Pedersen
Institut for Statskundskab
Syddansk Universitet Odense
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Flemming Larsen, Nicolai Abildgaard,
Thomas Bredgaard og Lene Dalsgaard:
Kommunal aktivering — mellem disciplinering
og integration

Center for Arbejdsmarkedsforskning ved Aalborg
Universitet (CARMA),

Aalborg Universitetsforlag, 2001,

ISBN 87-7307-663-5, 192 sider. 175 kr.

Seren Kaj Andersen:

Mellem politik og marked.
Interesseorganisation og lgnregulering pa

de kommunale/regionale arbejdsmarkeder

i Tyskland, England, Frankrig, Italien

og Danmark,
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2001. ISBN 87-574-0634-0. 232 sider. 250 kr.

P24 sin opslagstavle har Deres anmelder i nogle ar
haft et avisudklip h@ngende. Det stammer fra
Horsens Folkeblad den 14. januar 1988 og har
overskriften: Studerer midler mod ledigheden.
Journalistens historie lyder i al sin enkelhed:

»Gedved kommune vil gerne vide, hvordan andre
kommuner lgser deres problemer med arbejdslgs-
heden. Derfor rejste kommunens beskaftigelses-
konsulent, Frank Brogaard, til Tgrring-Uldum
kommune i gar, sammen med sin styringsgruppe.
Delegationen fra Gedved kommune skulle blandt
andet se, hvordan Tgrring-Uldum kommune har
fiet sit genbrugscenter til at fungere. PA mgdet
spurgte Torring-Uldum kommune Gedved, om ik-
ke de havde lyst til at benytte sig af daghgjskolen
i Terring. Og Frank Brogaard ville ikke pa for-
hind afvise det forslag. Efter studieturen til
Torring-Uldum kommune er det meningen, at sty-
ringsgruppen og Frank Brogaard skal diskutere,
hvilke af Torring-Uldums midler mod arbejdslgs-
heden, der kan bruges i Gedved kommune.«

Nér udklippet har overlevet pa opslagstavlen i s&
mange ar, har det to arsager. Dels rummer teksten
1 sin kortfattede og koncentrerede form en skgn-
hed, der bringer tankerne hen pa et klassisk haiku-
digt. Dels er den et pAmindelse om, hvordan der er
— eller i det mindste har varet — en vis afstand fra
abstrakte overvejelser om aktiv arbejdsmarkeds-
politik til den konkrete virkelighed.

Med den nye bog om kommunal aktivering fra de

flittige forskere ved CARMA pa Aalborg Univer-
sitet er vores viden om den arbejdsmarkedspolitik,
som fgres af landets 275 kommuner, blevet bade
ajourfgrt og sat i perspektiv. Undersggelsen om-
fatter en karakteristik af indholdet i kommunernes
aktiveringspolitik, en afdekning af implemente-
ringen af denne politik og en analyse af de fakto-
rer, som bestemmer udformningen af indsatsen.
Datamaterialet er hentet fra en landsdekkende
sporgeskemaundersggelse, hvor det lykkedes at
fa svar fra 72 procent af samtlige kommuner.

Den teoretiske og begrebslige scene settes i bo-
gens indledende kapitel, som — prisverdigt — ind-
placerer den aktuelle kommunale indsats i sével
en dansk historisk sammenhzng som i et interna-
tionalt forskningsperspektiv. Centralt star ind-
kredsningen af »aktivlinien« og dens dobbelthed
af social disciplinering og social integration, der
udggr brendstoffet for debatten mellem tilhznge-
re og modstandere af det seneste tiars hovedten-
dens i bade arbejdsmarkeds- og socialpolitik. Men
mange andre aspekter af kommunernes politikfor-
mulering bliver behandlet og hangt pa teoretiske
knager, der er hentet fra blandt andet velfaerds-
statsteori og implementeringsteori. Kapitlet er en
forngjelse at lese og anvendeligt i mange formid-
lingssammenhange.

De fglgende tre kapitler rummer en tematiseret af-
rapportering af spgrgeskemaundersggelsen omfat-
tende en karakteristik af selve indsatsen (kapitel
2), en beskrivelse af dens styring og organisation
(kapitel 3) og af inddragelsen af andre aktgrer (ka-
pitel 4). Detailrigdommen er stor, og det ligger
udenfor en anmeldelse at give et fyldestggrende
referat. Men det generelle billede er, at kommu-
nerne i disse ar har store problemer med at gen-
nemfgre en arbejdsmarkedsrettet aktiv indsats.
Arsagen er i en vis forstand banal. Nar op mod 2/3
af de kommunale kontanthjzlpsmodtagere ikke er
i aktivering, skyldes det — efter kommunernes
egen opfattelse — at disse ledige har sa store pro-
blemer ved siden af arbejdslgsheden, at en mere
rendyrket aktivlinie ikke er gennemferlig. I for-
hold til den megen retorik om behovet for fortsat-
te opstramninger i den kommunale indsats er den-
ne nuancerede beskrivelse af den kommunale vir-
kelighed en tiltreengt korrektion.

I det afsluttende kapitel 5 fremhaves, hvordan
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kommunerne hindterer kravet om en mere aktiv
indsats gennem en konsekvent sanktionspraksis i
forhold til det mindretal af kontanthjlpsmodta-
gere, som er arbejdsmarkedsparate. Den store
gruppe af »aktiveringsegnede« bliver malgruppen
for en mere nuanceret kommunal aktiveringsind-
sats. Endelig bliver en mindre gruppe ledige i
praksis fredet og pa denne made placeret i et ar-
bejdsmarkeds- og socialpolitisk vakuum. Samti-
dig fremha&ves, at der er store variationer mellem
kommuneme med hensyn til malgruppeopfattelse
og indsats. Dette kan tolkes pd mindst tre méder.
En mulighed er, at indsatsen varierer som en fglge
af tilpasning til lokale forhold. En anden er, at
nogle kommuner fungerer som »stifindere« i for-
hold tl nyudvikling af indsatsen. Endelig er der
naturligvis muligheden for, at de iagttagne for-
skelle skyldes politiske eller personlige prazferen-
cer hos de kommunale politikere og administrato-
rer. Selv om dette i sig selv er acceptabelt ud fra
idealet om kommunalt selvstyre, rummer situatio-
nen ogsa risikoen for en vis vilkérlighed i behand-
lingen af de enkelte ledige.

Som antydet fgler anmelderen sig godt oplyst.
Kun en enkelt mistroisk tanke snurrer i hovedet
efter l&sningen af rapporten — en pointe, som og-
sa forfatterne flere gange antyder gennem formu-
leringer som »ifglge deres egne angivelser« (p.
137) og »efter kommunernes vurdering« (p. 73).
Det billede af den kommunale virkelighed, som
tegnes gennem spgrgeskemaundersggelsen, er jo
baseret pa virkelighedsopfattelsen hos lederne af
den kommunale aktiveringsindsats. Eller for at
vare mere precis: den version af virkelighedsop-
fattelsen, som de pagzldende ledere gnsker at
prasentere for forskerne. Uden at gé langt ad vej
med en diskussion om metodeproblemer i spgrge-
skemaundersggelser, er dette et forhold, der ma
medtznkes i tolkningen af resultaterne.

Derfor er det da ogsa prisvardigt, at forfatterne
ikke lukker arbejdet med at forstd den kommuna-
le indsats med dette arbejde, men lader det efter-
fplge af en kvalitativ interviewundersggelse, som
kan trenge ind under den overflade, som marke-
res med krydser i et spprgeskema. Man kunne fo-
resla som et yderligere korrektiv at inddrage det
detaljerede datamateriale om den kommunale ak-
tiveringsindsats pd individniveau, som findes i

Danmarks Statistiks opggrelser af den aktive ar-
bejdsmarkedsindsats (AMFORA).

Det andet vark i bunken har flere felles trek med
bogen om aktivering — udover, at sprogformlen
»mellem X og Y« samt ordet »kommunal« optra-
der i titlen. Der er ogsd her tale om et grundigt
empirisk arbejde med en klar teoretisk forankring.
Bogen udspringer ligeledes af et af de frugtbare
danske miljger for arbejdsmarkedsforskning, her
Forskningscenter for Arbejdsmarkeds- og Organi-
sationsstudier (FAOS) ved Kgbenhavns Universi-
tet.

Men samtidig er der forskelle, som i nogen grad af-
spejler tilblivelsesprocessen. Sgren Kaj Andersens
bog er en bearbejdet udgave af hans ph.d.-afhand-
ling , som beskaftigede sig med arbejdsmarkedsre-
lationer (industrial relations) pa de kommunale og
regionale arbejdsmarkeder i fem EU-lande. Derfor
fylder diskussioner af teori, analyseramme og
forskningsdesign godt op i verket, som tilmed an-
legger ikke mindre end tre forskellige teoriper-
spektiver pa sit emne: modelkomparation, policy-
netvark og institutionel teori. Tanken er, at model-
komparationen skal indfange de nationale forskel-
le. De nationale relationer med arbejdsmarkedsak-
tgreme analyseres ud fra det institutionelle per-
spektiv, medens relationerne mellem det centrale
og det lokale niveau forstas som policy-netvark.

Tredelingen bliver strukturerende for resten af bo-
gen. Siledes rummer kapitel 4 en gennemgang og
sammenligning af de forskellige »modeller« eller
»regimer«, som findes inden for henholdsvis ar-
bejdsmarkeds- og velferdsstatsforskningen, me-
dens kapitel 5 forsgger at indkredse nogle sartrak
ved de kommunale/regionale arbejdsmarkeder i
de undersggte lande. Tilsvarende rummer kapitel
6 en oversigt over governance-begrebet og over
forskellige opfattelser af styringsprincipper for
central-lokal-relationer, mens kapitel 7 udmgnter
teorier og begreber i en konkret analyse af forhol-
det mellem nationale og regionale/lokale myndig-
heder i de fem undersggte lande. Endelig presen-
terer kapitel 8 det institutionelle teoriperspektiv,
som herefter umiddelbart appliceres pa en analyse
af de faglige organisationer og forhandlingsrelati-
onerne mellem de kommunale og regionale parter
pé det nationale niveau.
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En yderligere slgjfe bindes i kapitel 9, som stude-
rer forholdet mellem de centrale og decentrale
lonforhandlinger. Her vender forfatteren tilbage
til et teoriperspektiv inspireret af policy-netvark
og med fokus pa det spillerum, som i stigende
grad gives for en decentral lgndannelse pé det lo-
kale niveau. Dette tolkes som et gget element af
markedsstyring, men inden for rammer sat af na-
tionale forhandlinger — og med et godt stykke ve;j
til den egentlige junglekapitalisme. Samtidig er
der stadig forskelle mellem de fem lande. I kapi-
tel 10 behandles bade ligheder og forskelle. En
vigtig pointe, som anmelderen fuldt kan tilslutte
sig er, at disse ikke pa en simpel méde kan relate-
res til et szt af idealmodeller, som kan fiskes ned
fra bogreolen. Landekonfigurationerne bliver for-
skellige alt efter hvilken dimension af forhand-
lingsmgnsteret, som studeres.

Endelig kommer den store finale i kapitel 11. Som
sa ofte i vaerker, der med fornuft og tenksomhed
har trukket pa flere forskellige teoritraditioner, er
forfatteren godt tilfreds. Alle har kunne yde et bi-
drag. Tonen skerpes dog pa de sidste 2'2 side,
hvor Sgren Kaj Andersen tager stilling i den store
debat om konvergens eller divergens. Bliver
velferdsstater eller forhandlingssystemer eller ...
stadig mere ensartede som fglge af internationali-
sering og globalisering og .... — eller fgrer »ud-
viklingen« tvartimod til stadig stgrre forskelle i
gkonomiske, social og politiske strukturer. Her er
na@sten ingen tvivl: »Samlet set kan udbredelsen
af organiserede/centraliserede decentraliseringer
vedrgrende lgnforhandlinger ligne en udvikling
mod konvergens pa de kommunale/regionale ar-
bejdsmarkeder« (s. 211).

Som med bogen om kommunal aktivering fgler
anmelderen sig godt oplyst, selv om underhold-
ningsvardien maske er knap sa hgj. Komparative
analyser med fem lande og tre teoriperspektiver er
ikke let lasning, men det skal jo heller ikke altid
vaere nemt. Og som medlemmerne af styrings-
gruppen fra Gedved Kommune sikkert har sagt til
hinanden, da de ngd en Pilsner fra Horsens Bryg-
hus efter den strabadserende studietur til nabo-
kommunen: »Det var da ikke sé ringe, endda!«.

Per Kongshgj Madsen
Lektor, cand.polit. Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

E. Damsgaard Hansen:

European economic history: from
mercantilism to Maastricht and beyond
Copenhagen: Copenhagen Business School Press,
2001. 528 sider. Pris 416 kr.

Internationaliseringen har medfgrt, at et stigende
antal udenlandske studerende modtager undervis-
ning ved danske universiteter. De sgger ofte til
landet for at hgre om danske forhold eller for at fa
et dansk perspektiv pa videnskabelige problem-
stillinger. Hermed er der opstaet et nyt marked for
danske lzrebgger. For at tilgodese de udenland-
ske studerende er bggerne ofte pa engelsk, men de
er skrevet pa baggrund af en dansk forskningstra-
dition. Damsgaard Hansen’s bog om den euro-
peiske gkonomiske historie hgrer til denne nye
type lerebgger. Bogen kom i 1998 pa dansk i to
bind til brug for undervisningen pd Handelshgj-
skolen, men der har vist sig at vare brug for en
forkortet udgave pa engelsk til de udenlandske
studerende.

Men er der nu ogsa behov for en ny generel frem-
stilling af Europas historie, nar der allerede findes
sd mange fortrinlige fremstillinger pa engelsk?
Forfatteren mener — og givetvis med en vis ret — at
dette er tilfeldet. Bogen har til formal at give en
samlet fremstilling af nogle problemstillinger som
almindeligvis behandles uafh&ngigt af hinanden.
Der er sket en hastig tiltagende internationalise-
ring af verdens gkonomier samtidig med, at inter-

-nationale organisationer har fiet en stgrre betyd-

ning. For Europa har EF/EU imidlertid haft en
serlig betydning for efterkrigstidens integration.
Hertil kommer, at den europziske integrationen
ogsa i afggrende grad har varet pavirket af udefra
kommende forhold herunder udenrigs- og sikker-
hedspolitiske spgrgsmal.

Damsgaard Hansen’s anden begrundelse for at
skrive bogen er, at de eksisterende fremstillinger
har haft en tendens til at fokusere pa udviklingen
i de store lande Frankrig, Tyskland og Storbritan-
nien, mens behandlingen af de gvrige lande bliver
perifer. Damsgaard Hansen legger veegt pid ogsd
at give en selvstendig beskrivelse af den nationa-
le udvikling i de gvrige europ@iske lande. Her er
der dog foretaget nogle fravalg. @steuropa er ikke
med, hvilket miske kan forsvares med, at disse
lande har varet uden for den europ®iske integra-
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tion i en stor del af det 20. drhundrede. Derimod
forekommer det markvardigt, at lande som Fin-
land, Island, Grakenland, @strig og Schweiz ikke
har fortjent at optrede med en selvstendig profil,
nir der nu er afsat plads til en beskrivelse af ud-
viklingen i bade USA og Japan.

Bogens forste del giver et kort overblik over den
curopziske gkonomi i perioden for det industriel-
le gennembrud. Damsgaard Hansen fremhaver de
institutionelle rammers betydning i form af etab-
leringen af et retssystem samt den bevidste brug af
pkonomisk politik til fremme af statsdannelsen
(merkantilisme). De institutionelle rammers be-
tydning spiller ogsd en vasentlig rolle i bogens
anden del om industrisamfundets fremvakst i pe-
rioden frem til 1. verdenskrig. Det er karakteri-
stisk for fremstillingen, at Damsgaard Hansen he-
le tiden forsgger at treekke paralleller mellem nu-
tiden og fortiden. Merkantilismen sammenholdes
med ideerne bag EU’s indre marked og guldmgnt-
fodsystemet beskrives i lyset af @MU’en. Hermed
bliver fortidens gkonomiske problemer ogsa mere
relevante for lzseren.

I bogens tredje del behandles de to verdenskrige
og mellemkrigsperioden. Damsgaard Hansen har
her valgt at bryde kronologien ved at behandle de
to verdenskrige 1 et felles indledende kapitel. Det
skyldes, at forfatteren opfatter perioden 1914-45
som en ny tredivedrs-krig med indlagt pause.
Mellemkrigstidens gkonomiske problemer bliver
set i lyset af de uafklarede politiske problemer, der
i sidste ende fgrer til en ny krig. Perioden er ken-
detegnet ved ti rs forsgg pa genskabe de norma-
le tilstande fra fgr 1914 efterfulgt af ti 4rs krise.
1914-45 bliver »de darlige erfaringers periode«
preget af mangelfulde politiske og gkonomiske
indgreb. De dérlige erfaringer fér til gengald af-
gorende betydning for udformningen af det politi-
ske og pkonomiske system efter 1945,

Efterkrigstiden fylder sidste halvdel af bogen. Der
er fire stgrre emner, som tages op til behandling.
Der indledes med en generel oversigt over efter-
krigstidens internationale gkonomiske og politi-
ske system samt en beskrivelse af Marshall-hjel-
pens betydning for Vesteuropa. Herefter behand-
les vesteuropziske vakst frem til 1973, dels i et
overordnet perspektiv dels i form af en gennem-
gang af de nationale udviklingstrak. I bogens to

afsluttende dele gennemgas den europaiske inte-
grations udvikling med vaegt pa EF/EU samt de
pkonomiske problemer, som opstod i kglvandet pa
1970’ernes oliekriser. Det er centrale emner, som
tages op til behandling, omend man kan vzare ue-
nig i forfatterens prioritering af stoffet. Specielt i
kapitel 16 om Fallesmarkedets start kommer man
meget langt ned 1 detaljen. Forfatteren kan med en
vis ret forsvare sig med, at det er vigtigt at fa be-
lyst sp&ndingerne i systemet, men det kunne vel
vaere kommet frem selv uden en indgdende be-
handling af de enkelte delelementer.

Damsgaard Hansen har valgt ikke udelukkende at
fokusere pa den gkonomiske udvikling, men for-
spger ogsad hele tiden at se de gkonomiske pro-
blemstillinger i lyset af den nationale og internati-
onale politiske udvikling. Det bidrager til bogens
anvendelighed, for man kan na@ppe forvente, at de
studerende ngdvendigvis har kendskab til uden-
landske politikere og nationale politiske konflikter
i det forrige arhundrede. Nogle gange kommer be-
skrivelsen af politik og personforhold dog til at
overskygge det gkonomiske indhold. Det gzlder
eksempelvis fremstillingen af middelhavslandene
i mellemkrigstiden og Frankrig efter 1945.

Damsgaard Hansen’s har skrevet en bog som pas-
ser fint til den efterhanden omfattende undervis-
ning i europaisk integration. Bogens styrke er, at
den trekker linierne tilbage i tiden, og dermed gi-
ver leseren det npdvendige perspektiv. Hertil
kommer, at bogen hele tiden prgver at belyse sam-

spillet mellem politik og pkonomi. Hvis man skul-.

le nzvne en generel indvending bliver det nok, at
fremstillingen i lovlig hgj grad er praeget af et no-
get traditionelt keynesiansk paradigme med hen-
syn til behovet for og vaerdien af gkonomisk poli-
tisk styring. Men dette problem kan let Igses ved
at supplere gennemgangen med anden litteratur.

Lektor, dr.polit. Niels-Henrik Topp
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet
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John B. Thompson:

»Medierne og moderniteten«
Kgbenhavn: Hans Reitzels Forlag

2001 [1995] 336 sider (inkl. noter og index)
kr. 298,-

John B. Thompsons bog om »Medierne og Mo-
derniteten« er et sociologisk verk. Hans Reitzels
opfattelse af bogens rette placering i landskabet
fremgér sdledes ogsa med al tydelighed af omsla-
get, der omfatter en liste over forlagets seneste
danske oversattelser af sociologiske nyklassikere:
Zygmunt Bauman, Ulrich Beck, Pierre Bourdieu
og Anthony Giddens. Giddens og David Held er
da ogsa de fgrste, der navnes i forordets rituelle
takkeskrivelse til personer, der har leveret produk-
tive inputs og kommentarer.

Vi er altsa i selskab med en stgrre kreds af forfat-
tere til populere sociologiske diagnoser af det
moderne samfund. Det er der for si vidt god
grund til, eftersom John B. Thompsons @rinde
med »Medierne og Moderniteten« er dette: »Hvis
vi gnsker at forstd modernitetens natur — det vil si-
ge de institutionelle karakteristika og de livsbetin-
gelser det har skabt — ma vi derfor give udviklin-
gen af kommunikationsmedierne og deres effekt
en fremtredende plads« (side 11). Det handler
med andre ord om en analyse af kommunikations-
mediernes afggrende betydning for det moderne
samfunds dannelse. En mediesociologi pd makro-
niveau, om man vil. En sddan »makromediesocio-
logi« er bestemt et relevant forehavende, men des-
veaerre er Thompsons analyse temmelig blodfattig.

Lad mig starte med den altafggrende indvending:
det totale fraver af en egentlig samfundsteori hos
Thompson. Netop derfor fortjener Thompson ikke
optagelse i det selskab af sociologiske koryfer,
Hans Reitzel har placeret pa omslaget. For nok le-
verer Giddens, Beck og Baumann samfundsdia-
gnoser i form af en lettere overfladisk essaystik,
men de leverer dog. Derimod er det faktisk muligt
at leese Thompsons bog fra ende til anden, uden at
fa noget klart billede af, hvad det egentlig er for et
moderne samfund, kommunikationsmedierne har
veeret fgdselshjzlper for.

Thompson har som sit erklerede mdl at »rdde bid
pd forsgmmelsen af kommunikationsmedierne in-
den for den samfundsteoretiske litteratur og vise

at hvis vi tager medierne alvorligt, ser vi at de har
alvorlige konsekvenser for nogle af den sam-
fundsmassige og politiske tznknings centrale an-
liggender« (side 15). For nu at sige det lidt kort:
hverken den »samfundsteoretiske litteratur« eller
den »samfundsmassige og politiske tznknings
centrale anliggender« behandles imidlertid pa et
bare nogenlunde tilfredsstillende niveau. Der stér
sdledes meget om medier, men meget lidt om mo-
dernitet i »Medierne og moderniteten«.

Noget andet er selve pastanden om, at kommuni-
kationsmedierne overhovedet skulle vare forsgmt
i s bredt et felt som »samfundsteorien« (hvad en-
ten der nu menes socialfilosofi i bred forstand el-
ler teoretisk sociologi i mere snaver forstand).
For denne laeser forekommer pastanden i hvert
fald urimelig. Et af de stgrre mysterier ved bogen
er sdledes, at vi ledes igennem hele varket under
forudsztning af, at Thompsons erkendelse af
kommunikationsmediernes afggrende betydning
for en samfundsformations konstitution og — i
s@rdeleshed det moderne samfunds konstitution —
skulle udggre et virkeligt tpbrud.

Generelt synes Thompson kun at anerkende én
vaesentlig tidligere indsats pa omradet inden for
»samfundsteorien«: Habermas' analyse af den
borgerlige offentligheds strukturforvandling. Alt
andet synes i store tr&k at vare prellet af som
vand pa en gis. Det gzlder for eksempel Niklas
Luhmanns sociologi. Pudsigt nok figurerer netop
Luhmanns bog om »Massemediernes Realitet«
ogsa blandt Hans Reitzels nyklassikere — og det er
svart ikke at forfalde til en smule sammenligning
uden dog at skulle gére denne anmeldelse til en
sekterisk forherligelse af den gamle mester fra Bi-
elefeld. Men sagen er jo, at Luhmann har leveret
precis hvad Thompson efterspgrger: en »ma-
kromediesociologi« koblet til en af de mest ud-
ferlige diagnoser af det moderne samfund i socio-
logien. En teoretisk forglemmelse af den karakter
virker decideret userigst. Men der er desvarre me-
re Giddens, end der er Luhmann i Thompson.

Ganske som Thompson ger Luhmann ogsé en po-
inte ud af at fastholde diagnosen »moderne« vis-
a-vis det »postmoderne«. Men modsat Thompson
begar Luhmann ikke sd elementar en brgler, som
at forveksle dette standpunkt med en generel af-
standstagen fra den poststrukturelle teoriudvikling
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(»moderigtig retorik«, side 17). Poststrukturalis-
men har dog leveret den altafggrende sproglige
vending 1 samfundsvidenskaben 1 de senere 4r, og
sprog er jo ogsd et kommunikationsmedium! En
mere velbegrundet afvisning af poststrukturalis-
men kunne siledes ogsa have tvunget Thompson
til at overveje, hvad der overhovedet kan kvalifi-
cere sig som et kommunikationsmedie. Men sa
vidt jeg kan se, forstar Thompson kommunikati-
onsmedier som en institution eller et system, der
beskaftiger sig med »frembringelse, lagring og
distribution« af information og symbolske former
(side 19). En udvidet og mere relevant forstielse
af kommunikationsmedier, der kan genfindes hos
bade Luhmann og poststrukturalismen er, at kom-
munikationsmedier ogsd omfatter netop denne in-
formation og disse symbolske former 1 sig selv.

Udover den manglende samfundsteori og det ube-
grundede fravalg af indlysende relevante perspek-
tiver er Thompsons bog behaftet med et tredje
problem, nemlig overdreven brug af andres teore-
tiske modeller og andres analyser. De forste tre
kapitler er siledes gengivelser af mildt sagt vel-
provede modeller. I kapitel 1 gennemgas Michael
Manns magttypologi, omfattende symbolsk, gko-
nomisk, politisk og tvangsmassig magt. Kapitel 2
er modelleret over Habermas’ analyse af den bor-
gerlige offentligheds strukturforvandling, tilsat
lidt ekstra empiri. Kapitlet slutter lidt abrupt med
en diskussion af Habermas klassiker med de stan-
dende kritikpunkter. I kapitel 3 er det Erving Gof-
fmans »facade/bagside«-model, der ma holde for.
Goffman er forankringspunktet for en fremstilling
af standardtypologien: ansigt-til-ansigt kommuni-
kation, medieret interaktion (tovejs kommunikati-
on) og medieret kvasi-interaktion (envejs kommu-
nikation). Sa vidt er vi ndet til side 134.

I kapitel 4 fplger s& Thompsons eget bud pa en of-
fentlighedsmodel for det modeme samfund, eller
hvordan de »...nye kommunikationsmedier — tryk-
ning til at begynde med, men inklusive de nyere
elektroniske medier — har omdefineret grenserne
mellem offentligt liv og privatliv.« (side 140) Poin-
ten er nogenlunde som fglger: politisk magt har tra-
ditionelt baseret sig pa kontrol med magtens, ner-
mere bestemt magthaverens synlighed, hvilket pa
at par sider strazkker sig fra antikkens og middelal-
derens mystificering af regentens krop til moderne
spindoctoring (om end Thompson ikke bruger ter-

men, og 1 @vrigt henter sine eksempler overvejende
fra 1980'erne — bogen er dog ogsa fra 1995). Med
den nye kommunikationsteknologi bliver synlighed
imidlertid vanskeligere og vanskeligere at kontrol-
lere. »Bommerter, skandaler og andre kilder til be-
svar« er blevet dagens orden i, hvad Thompson
kalder den »globale overvagning«, som den poli-
tisk magtudgvelse i dag er underlagt.

Global overvagning er »det synlighedens herre-
dgmme der er blevet skabt af et stadig mere glo-
balt kommunikationssystem hvor fjernsynet spil-
ler en central rolle« (side 164). Det pahviler séle-
des kapitel 5 at give os endnu en tur i globalise-
ringskarrusellen. Kapitlet er nu et af de bedre og
gengiver nogle hovedtrek ved globaliseringen i
punktform, set fra kommunikationsteknologiens
udvikling. Men igen: globaliseringsdiskussionen
fores ikke op pa et samfundsteoretisk niveau.
Thompson har mere ret end godt er, nar han kon-
kluderer, at han i kapitlet har undersggt »dele af
omridset af kommunikationens globalisering« (si-
de 197). Sa er der heller ikke sagt for meget.

Den efterlyste samfundsteori er det i hgj grad op
til kapitel 6 og 7 at levere, men symptomatisk for
Thompson er der fgrst og fremmest tale om en no-
get uskarp mikro-sociologi om transformationer,
henholdsvis af traditionens betydning (»Traditio-
nernes nye forankring«) og selvets dannelse
(»Selvet og oplevelsen i en medieret verden«).
Det er med disse begreber, at Thompson vil for-
Igse sit egentlige projekt: at vise os hvordan kom-
munikationsteknologiens udvikling er vavet sam-
men med den moderne verdens institutionelle for-
andringer. Om man vil tilstda Thompson evnen til
at indlgse sine egne malsztninger handler saledes
i hgj grad om, hvorvidt man finder disse begreber
velegnede til projektet. Men for denne l@ser er det
forholdsvis indlysende, at der ikke trzder noget
moderne samfund eller nogen modernitet frem
ved konklusioner som, »at traditioner bliver lgsre-
vet og forankret pa ny« (side 218), uafh@ngigt af
tid og sted og at »medieret oplevelse skaber nye
muligheder, nye valgmuligheder, nye skuepladser
for selveksperimenter« (side 255). Endelig har bo-
gen et afsluttende kapitel betitlet »at genopfinde
offentligheden«, der for sd vidt er en udmarket
skitsering af offentlighedsteoriens aktuelle dilem-
maer og diskussioner, men heller ikke fgjer meget
til det allerede kendte.
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Tilbage stir altsd billedet af et vark, der for sa
vidt har stillet et relevant spgrgsmél, men des-
verre ikke helt er pd omgangshgjde med, at dette
sporgsmaél er besvaret mere vitalt og vedkommen-
de andre steder. Skal bogen anbefales kan det der-
for kun blive i den forstand, at de enkelte kapitler

hver for sig kan udggr udmarkede introduktioner
til de modeller og analyser, der gengives.

Anders Esmark
Ph.D.-stipendiat

Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet
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Partigrupperne i
Folketinget

af Henrik Jensen

»Denne bog bliver en klassiker i dansk statskundskab. «
Erik Damgaard, professor, dr.scient.pol., Aarhus Universitet

»Det er forste gang, jeg har set en ordentlig
fremstilling af, hvad det egentlig er, vi render og
laver herinde. «

Sonja Mikkelsen, MF, tidligere minister,
Socialdemokratiet

»Partigrupperne i Folketinget« viser, hvordan
Folketingets lovgivnings- og beslutningsproces-
ser i praksis er gennemsyret af, at medlemmer
0g ministrene arbejder og traeffer beslutninger
som repraesentanter for deres partigrupper. Bo-
gen belyser, hvordan partigrupperne i Folketin-
get er organiseret, hvordan de arbejder og traef-
fer beslutninger under gruppemeder, udvalgs-
meder og meder i Folketingssalen. Bogen tager
leeseren med »inden for murene« og giver et
unikt indblik i Folketinget som beslutnings- og
lovgivningsorgan.

Henrik Jensen er cand.mag. et cand.scient.pol.,
ph.d. og lektor pa Institut for Statskundskab ved
Kebenhavns Universitet. Han har tidligere
vaeret ansat i Folketinget.
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Den europaiske nodvendighed
37 vinduer mod fremtidens EU

af Peter Nedergaard, Lars Barfoed og Erik Boel (red.)
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Danmark har formandskabet i EU i anden halvdel af 2002. EU star
over for en udvidelse med et stort antal ost- og centraleuropaeiske
lande, og der er nedsat et konvent med henblik pa EU’s nzeste

regeringskonference, som bl.a. skal behandle
en ny forfatning for EU. EU kommer dermed i
hej grad pa den politiske dagsorden i den kom-
mende tid.

| bogen Den europaeiske nodvendighed be-
handler en raekke centralt placerede beslut-
ningstagere og EU-eksperter syv emner af stor
betydning for EU’s fremtid: EU’'s demokrati og
effektivitet — EU’s udvidelse — EU’s anvendelse
af den sakaldte abne koordinationsmetode —
EU’s forhold til landene uden for Europa — EU’s
samarbejde om euroen — EU’s forsvar og uden-
rigspolitik — EU’s retlige samarbejde

Blandt bidragyderne er: Statsminister Anders
Fogh Rasmussen, Udenrigsminister Per Stig
Moller, Europaminister Bertel Haarder, Holger
K. Nielsen, MF, formand for SF, Elisabeth
Arnold, MF, Fhv. statsminister Poul Schliter,
Fhv. udenrigsminister Mogens Lykketoft, Fhv.
udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen, Pro-
fessor, dr.theol. & phil. Peter Kemp, Hans
Jensen, formand for LO
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af Peter Nedergaard

T

.so_.@m:_mm.::om: af am.: europaeiske Union« henvender sig til alle med
interesse i EU forvaltningens arbejde. Bogen giver en veerdifuld indsigt
set | et dansk perspektiv og er aktuel i forbindelse med det kommende

danske EU-formandskab.

Denne 3. udgave er en ny og ajourfort praesenta-
tion af EU’s beslutningsproces og dens akterer
efter Nicetraktaten.

Bogen beskriver EU’s forvaltning og dens betyd-
ning og relationer til dansk forvaltning, og pree-
senterer de seerlige problemstillinger, som en
smastat som Danmark star overfor.

Forfatteren gennemgar EU-forvaltningen ud fra
de tre perspektiver: struktur, proces og kultur, og
viser hvordan disse elementer indvirker pa for-
valtningens effektivitet og legitimitet. Negleperso-
nen i analysen er den enkelte embedsmand.

Herudover praesenteres pa baggrund af de se-
nere ars reformbestraebelser en uddybende ana-
lyse og gennemgang af Kommissionen og Mini-
sterradet

Bogen runder af med behandling af den danske
EU-beslutningsprocedure.

Handelshojskolens Forlag
Lyngbyvej 17 - Postboks 2702 - 2100 Kebenhavn @
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