Frands S. Pedersen

Nordisk samarbejde i en ny tid

Ratifikationen af Maastricht Trakraten, Sveriges og Finlands medlemskab af den Europeeiske Union,
Schengen-samarbejdets gennemforelse samt forsegene pd at etablere et felles Europzisk udenrigs-
op forsvarspolitisk samarbejde, har bragt det nordiske samarbejde under pres. Nordisk Rad og
Nordisk Ministerrad har gennem institutionelle reformer forsegt at tilpasse sig denne udvikling.
Selv om reformerne har opfyldt en effektivitetsmilsztning, vil Nordens rolle ogsd fremover vare af
en reaktiv karakter med mindre nye institutionelle reformer @ndrer beslutningsprocessen og der-
med nordisk samarbejdes karakrer.

Artiklen diskuterer nordisk samarbejde 1 relation til den Europziske Union,
og kommer med et forsigtigt bud pd samarbejdets fremtid i lyset af Sveriges
og Finlands medlemskab af Unionen fra 1995, Hvordan vil udvidelsen af EU
pavirke nordisk samarbejde i og udenfor EU? Vil samarbejdet forts®tte som
hidtil, eller vil det undergi forandringer og med hvilke konsekvenser?

Det nordiske samarbejde har normalt ikke tiltrukket sig meget opmeerk-
somhed, og specielt ikke 1 Danmark. Nir Nordisk Rid endelig bliver navnt 1
medierne eller 1 akademisk litteratur, er forfatteren typisk ansat ved en af de
nordiske institutioner (Goldschmidt, 1990), eller omtalen af det nordiske sam-
arbejde er lidet flatterende. Der er gode grunde til at beklage dette, for det
nordiske samarbejdes blotte overlevelse rejser en rezkke interessante spergs-
mdl. Hvis udeladelsen af det nordiske perspektiv i forskningen “formentlig er
et meget godt udtryk for det ny center-periferi meonster i Europa, hvor periferi-
ens opmerksomhed er orienteret mod centret, og der er begreenset indbyrdes
kontakt mellem periferi-staterne” (Pedersen, 1994: 242), er der jo blot endnu
en god grund til at analysere det nordiske samarbejdes szrlige udviklingstrak.

Uanset om man er enig i kritikken af samarbejdets formal, karakter og
resultater, er der tilsyneladende udbredt enighed om, at samarbejdet ma for-
nyes og gives ny vitalitet, hvis det skal overleve forandringerne 1 det nord-
europ=iske samarbejdsmenster. I erkendelse af dette behov nedsatte Nordisk
Réds Prasidium og de nordiske samarbejdsministre pd deres felles mode 1
Tromse den 15. novemnber 1994 en fzlles arbejdsgruppe til at analysere nor-
disk samarbejde i lyset af EU-folkeafstemningerne i Finland, Norge og Sve-
rige. Resultatet af arbejdet foreld 1 februar 1995 som en rapport, der blev
diskuteret pd Nordisk Rids 46. Session 1 Reykjavik., P4 sessionen blev der
opniet enighed om malene og prioriteringerne 1 rapporten. Den konkrete
udformning af forslagene vil foreligge pa en ekstraordinzr session 1 Keben-
havn 1 september 1995. Pa grund af uvisheden om de konkrete forslags ud-
formning er analysen i denne artikel begrenset til at omfatte de erklerede mal
0g prioriteringer.

I denne artikel er institutionaliseret nordisk samarbejde 1 og uden for EU i
fokus. Dette indebzrer, at det uformelle samarbejde pa samfundsniveau mel-
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lem EU-medlemmerne (Finland inklusiv Alandseerne, Danmark og Sverige)
kun har anden prioritet, og derfor ikke vil blive udferligt diskuteret. En ana-
lyse af institutionaliseret samarbejde i og uden for EU ma tage udgangspunkt
1 karakteristika ved de relevante organisationer. Det er netop forandringerne 1
de to organisationers medlemskab og kompetence, der er baggrunden for denne
artikel.

Diskussionen af de teoretiske aspekter ved institutionaliseret samarbejde,
og af det nordiske samarbejde 1 Europa, vil blive efterfulgt af nogle betragt-
ninger over mulige scenarier for det nordiske samarbejdes fremtidige rolle i
Europa.

Institutionaliseret samarbejde - en teoretisk afklaring

Institutionelle rammer for internationalt samarbejde varierer i karakter. I dette
afsnit argumenteres for at koncentrere indsatsen om institutionelle ndringer
med relevans for beslutningsprocessen i en given institution.

Keohane (1989: 5) fastslar, at institutioner i det internationale system har
indflydelse pa staters handlinger. De pavirker staters motiver og omkostnin-
ger forbundet med valget af policy. De har ogsd indflydelse pi definitionen af
staters egeninteresse og deres fortolkning af andres adfrd (se ogsa Keohane
og Nye, 1977, 1987, samt fra den realistiske skoles engelske variant, Bull,
1977; Buzan er al., 1993). Der er imidlertid ikke nedvendigvis nogen korre-
lation mellem graden af institutionalisering og en institutions indflydelse. Det
er derfor ikke givet, at en hej grad af institutionalisering vil medfere en tilsva-
rende pévirkning af medlemstaternes adfeerd. Det er derfor nedvendigt at
vurdere institutionens effektivitet i policy-making, implementering og kon-
trol (Kechane, 1989: 6-7).

Resultatet af en analyvse af internationalt samarbejde og internationale in-
stitutioner athznger delvist af, hvordan de grundlzggende begreber er defi-
neret. Det er derfor vigtigt at fastlzgge betydningen af de centrale begreber.
Supranationationalisme opfattes ofte som transnationale akterers og interna-
tionale institutioners bindende beslutninger taget pd et overstatsligt niveau
(Moravcsik, 1991). Intergovernmentalisme er derimod karakteriseret ved, at
regeringerne eller deres repraesentanter ser internationale institutioners akti-
viteter som en fortsattelse af deres egne nationale politikker. Staterne varner
om deres autonomi og forhandlinger, og deraf afledede beslutninger kommer
siledes til at afspejle den mindste fzllesnzvner. Med denne definition fokuseres
pé beslutningsprocessen 1 modsztning til definitioner, der fokuserer pa den
formelle juridiske ramme. I praksis bestar den veesentligste forskel i, hvorvidt
institutionerne har befejelse til at forfelge politikker, som ikke stattes af samt-
lige medlemmer. Og i forlengelse heraf, om de kan patage sig rollen som
selvsteendige akterer med henblik pa at fremme, hvad der kan betragtes som
felles interesser.

I tillzeg til at sikre kontinuiteten 1 mellemstatsligt samarbejde ved at over-
viage medlemsstaternes aktiviteter, spiller internationale institutioner en vital
rolle som “facilitators” af internationalt samarbejde, som ifelge Keohane (1989:
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159) alud finder sted 1 en eller anden institutionel kontekst. Men institutio-
nernes faktiske bidrag til internationalt samarbejde afthanger af, i hvilken
udstrzkning policies kan koordineres inden for en given institutionel ramme
(Keohane, 1984: 51). Den institutionelle ramme vil derfor ikke kun pavirke
omfanget af, men ogsad samarbejdets generelle karakter.

Der er stor uenighed om regimers og institutioners funktion. Denne uenig-
hed tilskriver Young de divergerende opfattelser af, hvilket motivationsgrundlag
aktererne 1 det internationale system har. Om aktererne opfattes som status-
maksimerende, nytte maksimerende eller som rollespillere har afgorende indfly-
delse pd, hvilken betydning institutionerne tillegges. Young (1986) konklude-
rer, at alle tre opfanger vigtige trak ved virkeligheden, og at deres forklarings-
evne derfor vil variere med de specifikke institutionelle karakteristika.

I artiklen antages det, at aktererne optraeder 1 overensstemmelse med be-
stemte roller, idet en sddan approach ger det muligt at fremha®ve kritiske trzek
ved institutionerne. Hvis akterernes rationale er at handle 1 overensstemmelse
med en bestemt rolle, eller som deltagere i en praksis i Youngs (1986) termi-
nologi (og Rawls’ for ham), ma aktererne nedvendigvis folge en given praksis
og de regler, der definerer den. En praksis kan derfor reducere behovet for
strenge kontrolregler og institutionelle arrangementer. Men en praksis vil
ophere si snart reglerne brydes, fordi den som deltager i en praksis, betragter
og erkender regierne som definerende og denned konstituerende for en given
praksis. Dette betyder imidlertid, at en institution, der er baseret pa forud-
bestemte roller (eller praksis), vil savne dynamik og vanskeliggere eller helt
forhindre forandringer. For hvis reglerne @ndres, er der ikke lengere tale om
den samme praksis. Internationalt samarbejde, der er baseret pa praksis, kan
derfor have et begreenset manevrerum.

Dette synes méske ikke umiddelbart at udgere et problem, men samarbej-
det inden for internationale institutioner ma til stadighed overvinde forhin-
dringer af forskellig art. Der vil derfor vare et behov for institutionel tilpas-
ning til den nye situation. Hegdal (1992: 165-166) har opsummeret barriererne
for samarbejde, eller snarere for at opni forhandlingsresultater, i felgende tre
punkter: For det ferste reducerer en stor grad af usikkerhed og det ikke-opti-
male informationsniveau i forhandlingerne mulighederne for at n4 et resultat.
Dette er et aspekt kendt fra spilteorier, som for eksempel Prisoner’s Dilemma.
For det andet gor et eventuelt krav om konsensus og enstemmighed det van-
skeligt at tage beslutninger. Og for det tredje bidrager intern splid mellem
aktorernes konstituerende elementer til at formindske palideligheden af
akterernes positioner og deres accept af et eventuelt resultat. For at samarbej-
det kan fungere, ma internationale organisationers institutionelle rammer gore
aktererne i stand til at overvinde disse problemer.

De seneste initiativer inden for det nordiske samarbejde skal ses som en
tilpasning til endringer i konstitueringen af den Eurpaiske Union og som en
reaktion pa deraf felgende konsekvenser for Norden. En kort prasentation af
det seneste artis institutionelle tiltag henimod Unionen er derfor pa sin plads.
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Den Europziske Union

En af de vigtigste ydre faktorer med indflydelse pa nordisk samarbejde har
veret udvikiingen 1 EF/EU, om end ogséi afslutningen pa den kolde krig i hej
grad medvirkede til at &ndre navnlig svenske og finske udenrigs- og sikkerheds-
politiske rationaler. De europziske institutioners supranationale karakter har
varet medvirkende til at ege presset pd de nordiske lande, selv om EU afspej-
ler en kombination af elementer fra bade intergovernmentalisme og
supranationalisme. Unionens institutioner er baseret pa den tro, at der er et
behov for steerke institutioner til at understette og fremme bindende beslut-
ninger (Laursen, 1993). De forfatningsmassige ndringer, der fandt sted med
ratifikationen af Den Europziske Fellesakti 1987, var 1 denne sammenhang
afgerende. Af sterst betydning var den reelle fjernelse af retten til at nedl=eg-
ge veto mod beslutninger 1 EF’s Ministerrdd. Dermed var overgangen til
flertalsafgerelser 1 realiteten gennemfert. Officielt kom dette til udtryk, da
Kommuissionen i 1988 rapporterede, at “the now fully accepted possibility of
adapting a decision by a qualified majority forces the delegations to display
flexibility throughout the debate, thus making decision making easier” (EF-
rapport citeret 1 Keohane og Hoffmann, 1991: 7). En af konsekvenserne har
varet, at forhandlingsresultater nu i feerre tilfzelde afspejler den laveste falles-
nevner. Under Fellesakten afgeres sporgsmil ved kvalificerede flertals-
afstemninger i EF’s Ministerrdd. EF’s vigtigste beslutningsorgan endrede
saledes karakter. Det blev en supranational institution - ifelge definitionerne
benyttet her.

Andre supranationale elementer i EF/EU er Europa Parlamentet, den Euro-
peiske Domstol og til dels Kommissionen. Disse institutioner er blevet tildelt
betydelige ansvarsomrider. Maastricht Traktaten fortsatte de institutionelle
reformer iveerksat 1 Fzellesakten. En af de vigtigste ndringer giver Parlamen-
tet eget indflydelse pa lovgivningen pd bestemte omrider, inklusiv Det indre
Marked og policy omrader som uddannelse, kultur, forbrugerbeskyttelse, sund-
hed, transport og forskning. Europa Parlamentet skal ogsd godkende Kommis-
sionens sammensztning. Kommissionens rolle er ogsd blevet udvidet. Den
omfatter nu den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik sdvel som omrader dekket
af Fellesakten, inklusiv det tidligere EF-lovkompleks, institutionelle refor-
mer og EMS’en.

De nordiske institutioner

Nordisk samarbejde har fra begyndelsen varet kendetegnet ved en pragma-
tisk udvikling. En kort historisk gennemgang af nordisk samarbejde viser, at
det har udviklet sig som en reaktion pa internationale politiske, ekonomiske
og militere pavirkninger, men ogséd gennem en tilpasning til udviklingen in-
ternt i regionen. De flere end 70 institutioner, der blev etableret til fremme af
nordisk samarbejde, viser at samarbejdet favner bredt. Dybden mangler imid-
lertid, og nordiske institutioner er forblevet intergovernmentale. En kort be-
skrivelse af Nordisk R4dd og Nordisk Ministerrdd kan i denne sammenhazng
vaEre nyttig.
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Nordisk Rad

Nordisk Rad blev oprettet i 1952 som et ridgivende organ for de nordiske
parlamenter og regeringer. Dets kompetence er begraenset til at vedtage de-
klarationer og anbefale tiltag pa spergsmal forberedt af de stdende udvalg.
Fra januar 1996 vil Nordisk Rid have en udvalgsstruktur med fire udvalg,
Kultur-, Milje- og Erhvervsudvalgene samt et Medborgerpolitisk udvalg (Nor-
disk Rad og Nordisk Ministerrad, 1995). Nordisk Rids anbefalinger er ud-
tryk for en politisk vilje baseret pid de nationale parlamenter. 1 de fleste nl-
feelde werksetter regeringerne eller Nordisk Ministerrdd initiativer 1 overens-
stemmelse med disse anbefalinger. Nordisk Rdd har 87 medlemmer fra de
nordiske lande og selvstyrende omrader, som medes pa Nordisk Rads halvar-
lige Sessioner. Pi Sessionerne behandler Ridet forslag fra medlemmerne,
Nordisk Ministerrad og regeringerne. Endvidere har Radet til opgave at folge
implementeringen af sine anbefalinger op. Radets daglige arbejde varetages
af Nordisk Rads Sekretariat, hvortil kommer, at de nationale delegationer
hver har et sekretariat tilknyttet de nationale parlamenter. Den politiske kontol
med samarbejdet er hidtil blevet udfert af Prasidiet. Nar de nye reformer
traeder 1 kraft den 1. januar 1996, vil denne opgave blive overtaget af et nyt
steerkt politisk-ekonomisk udvalg med lederne af partigrupperne represente-
rer, Preesidiers rolle vil herefrer nrimzart blive administrariv.

Nordisk Ministerrad

Nordisk Ministerrad blev oprettet i 1971 og har til opgave at betjene samarbej-
det mellem de nordiske regeringer. Nordisk Ministerrid fremlzgger forslag
pa Nordisk Rads Sessioner, forestar implementeringen af Nordisk Rids anbe-
falinger og leder det nordiske samarbejde inden for forskellige sektorer. Beslut-
ninger taget i enstemmighed 1 Nordisk Ministerrdd er bindende for medlems-
landene.

Statsministrene er hovedansvarlige for det nordiske samarbejde, som ellers
hovedsageligt koordineres af de nordiske samarbejdsministre. Det er fastlagt
i Helsingforsaftalen (23. marts, 1962), at hvert land skal have en minister,
som er ansvarlig for nordisk samarbejde. Disse ministre er primus inter pares
i Nordisk Ministerrdd og har ansvaret for samordningen og prioriteringen af
ministerridets arbejde samt for det nordiske budget (Goldschmidt, 1990). [
henhold til Helsingforsaftalen skal Nordisk Ministerrdds beslutninger vaere
enstemmige og bindende for medlemslandene. Nordisk Ministerrids sam-
mensetning bestemmes af resortomradet, hvorunder det behandlede spergs-
mal herer.

Som opsummering kan det konstateres, at bade europziske og nordiske
institutioner har bidraget til stabile samarbejdsrelationer preget af kontinui-
tet. Men her herer lighederne op. Nordisk samarbejde er et mellemstatshgt
samarbejde, 1 hvilket Nordisk Rad og Nordisk Ministerrdd primart har en
koordinationsfunktion. Initiativretten er placeret udenfor disse inistitutioner
1 de nationale regeringer og parlamenter. Beslutninger tages enstemmigt med
det resultat, at de n=sten udelukkende afspejler den mindste fzllesnzvner.
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Endvidere har de nordiske institutioner ingen midler til at gennemtvinge be-
slutninger eller kontrollere, at medlemslandene gennemferer eller hindhzver
ratificerede politikker. Endelig er samarbejdet, som felge at institutionernes
praksis’ karakter, preeget af treeghed. Institutionerne har vanskeligt ved at til-
passe sig &ndrede politiske forhold. P4 trods af disse svagheder har de nordi-
ske institutioner bevaret den politiske elites og ikke mindst de nordiske be-
folkningers opbakning.

Den folkelige opbakning i de nordiske lande til europeisk integration er
derimod mindre. Dette haenger tildels sammen med, at medlemskab af EF/
EU er en forholdsvis ny erfaring for de fleste europ=iske lande 1 sammenlig-
ning med det l&nge etablerede nordiske samarbejde. Det henger dog ogsa
sammen med institutionernes supranationale karakter. En praktisk konse-
kvens af institutionernes starre kompetence er deres aktive rolle i den euro-
pziske integrations tjeneste. De har bidraget til at nedbringe usikkerheds-
elementet 1 det mellemstatslige samarbejde og til at ni felles mélsetninger,
selv nar disse ikke har varet forenelige med (alle) medlemsstaternes nationale
miélsztninger. Dette er en af hovedarsagerne til det “dybere” europziske sam-
arbejdes karakter. Resultatet har dog vzeret uenighed og konflikter 1 de en-
kelte medlemslande om samarbejdets fremtidige udformning, noget man kun
har fundet i meget begraenset omfang med hensyn til nordisk samarbejde.

Op ul begyndelsen af 1980°erne koncentrerede Nordisk Ministerrids ar-
bejde sig om rent nordiske forhold. Men med vedtagelsen af EF’s Fzllesakt
og siden af Maastricht Traktaten, og med det deraf felgende fornyede
momentum i den europaiske integrationsproces, méitte samarbejdet i oget
udstrzkning relatere sig tl politiske beslutninger taget udenfor det nordiske
omride.

“Nordisk samarbejde i en ny tid”

Da nordisk samarbejde er karakteriseret mindre af formelle strukturer end af
hverdagskontakter, er konstruktionen af nye nordiske organisatoriske struk-
turer ikke nogen selvindlysende vej til fortsat nordisk integration og udvidet
samarbejde (Thune ez al., 1991: 6). For det farste illustrerede Finland, Norge
og Sverige med deres EU-ansegninger, at hverken det nordiske samarbejde
eller samarbejdet mellem EFTA og EU tilfredsstillede de nordiske behov. For
det andet har de nordiske lande vaeret mere villige til at afgive suverznitet og
autonomi til ikke-nordiske institutioner, som Danmark til EF/EU, Island,
Norge og Danmark til NATO, samt Finland til Sovietunionen. To af drsa-
gerne til dette paradoks er givetvis rivaliseringen mellem landene og den re-
elle frygt for igen at blive domineret af en af nordens to tidligere kolonimagter,
Danmark og Sverige. For det tredje havdes det, at en eventuel udvidelse af
institutionernes kompetence ville have sterre effekt end oprettelsen af nye
institutioner. Siledes bemerker Jervell (1991: 35), at oprettelsen af Nordisk
Ministerrad kun forte til sterre bureaukratisering, ikke til at flere issueomrader
blev dekket. Disse argumenter er da ogsa taget i betragtning 1 Nordisk Rads
seneste reformutiltag.
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Principper og malseetninger for reformarbejdet

I rapporten Nordisk samarbejde i en ny tid (Nordisk Rad og Nordisk Mini-
sterrad, 1995) har Nordisk Rids Prasidium og samarbejdsministrene fastsat
mal og prioriteringer med henblik pd at gere nordisk samarbejde mere effek-
tivt og at tilpasse Nordisk Rads struktur ul de nye krav, som Finlands og
Sveriges EU-medlemskab stiller.

Detoverordnede princip for reformarbejdet er nordisk nytte. Dette princip
skal benyttes som det afgerende kriterie for udvalgelsen af mal og aktiviteter.
Saledes skal aktiviteterne primzrt koncentrere sig om samfundsopgaver, der
udvikler det nordiske verdifzllesskab, og som med praktiske fordele kan lo-
ses pa et nordisk plan fremfor pa et nationalt eller bredere internationalt plan
(Nordisk Rid og Nordisk Ministerrdd, 1995: 4). De skal ligeledes manife-
stere og demonstrere nordisk solidaritet, samt forege nordiske borgeres far-
digheder og nordisk konkurrencedygtighed. Enigheden om at lzgge dette
princip til grund for samarbejdet er set som et vigtigt skridt imod en mere
effektiv udnyttelse af ressourcerne. Men nar man diskuterer nordisk nytte 1
relation til den Europaiske Union, kan man nzrme sig en afklaring ad to
veje: Enten ad den nordiske, hvor spergsmalet er hvilke dele af europzisk
samarbejde, som er af nordisk nytte, eller ad den europziske, hvor spergsma-
let i stedet hliver, hvilken nytte EUT kan have af nordisk samarbejde, Do o
tilgangsvinkler er tzt forbundne, og begge bidrager til forstielsen af Nordens
fremtidige rolle.

Milretningen og ressourceudnyttelsen skulle ogsa blive forbedret gennem
en @ndring af udvalgsstrukturen og ved at samlokalisere Nordisk Rads og
Nordisk Ministerrads sekretariater samt ved at prioritere tre omrader for nor-
disk samarbejde: Samarbejdet internt i den Nordiske region, samarbejdet med
EU oginden for EEA, og samarbejdet med neromraderne. Samarbejdet om
interne nordiske problemstillinger vil stort set fortsztte som hidtil. Det er ikke
tilfeldet med de to evrige omrader. Neromraderne byder pa store mulighe-
der for nordisk indflydelse pd samfundsudviklingen og den ekonomiske ud-
vikling (Kukk ez al., 1993). Men det centrale i denne artikel er samarbejdet i
relation til EU. Det er ogsa denne del af samarbejdet, der er under den sterste
forandring, som resultat af Finlands og Sveriges medlemskab af EU.

Nordisk samarbejde 1 og uden for den Europeeiske Union

De mislykkede forseg pa at fa etableret et nordisk samarbejde inden for “high
politics” omrader er udtryk for de store interesseforskelle mellem landene.
Forsegene p4d at fa etableret en toldunion (foresldet 1947) og en forsvars-
union (foresldet 1948) forte som bekendt ikke til noget resultat. P4 denne
baggrund forekommer det ikke sandsynligt, at de nordiske lande vil kunne
danne en egentlig blok 1 EU. Norges beslutning om at forblive uden for EU
stotter denne konklusion. Hvis et flertal af Norges vaelgere havde besluttet at
tilslutte sig EU, ville der have veret balance mellem @st- og Vestnorden. Det
hazvdes ofte, at Vestnorden ferer en mere idealistisk udenrigspolitik end @st-
norden. Islands, Danmarks og Norges, sammenlignet med Finlands og Sve-
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riges, reaktioner pa det Sovjetiske kup 1 august 1991 kan ses som et udtryk for
denne forskel (Mouritzen, 1994). Reaktionerne kan imidlertid ogsa betragtes
som realpolitiske konsekvenser af landenes geo-poiitiske placering. Pa trods
af “high politics” forskelle har Finland, Danmark og Sverige sammenfaldende
politikker pa en lang reekke omrider. De omréider, hvor nordisk samarbejde 1
EU er mest oplagt, er sammenfaldende med aktiviteterne i de nordiske sam-
arbejdsorganisationer.

Det er pd omrider, hvor regeringer, parlamenter og befolkninger i stor
udstrekning har de samme fundamentale verdier, at nordisk samarbejde har
de bedste (og 1 ¢jeblikket maske eneste) muligheder for at blive etableret 1 EU
(Strem, 1992; Hellstrom, 1994). For eksempel kan social- og ligestillingspo-
litik samt uddannelses- og kulturpolitik alle danne grundlag for omfattende
nordisk samarbejde 1 EU.

Institutionelle spargsmal

Nordisk samarbejdes intergovernmentale karakter og behovet for enstemmig-
hed har ofte fert til, at kontroversielle spergsmal er blevet udeladt. Dette er
ikke en “lesningsmodel”, der kan blive praktiseret 1 EU. De tre nordiske EU-
medlemslande vil ikke kunne ignorere deres forskellige interesser. Det er pa-
radoksalt, at et supranationalt samarbejdselement vil blive introduceret 1
nordisk samarbejde for ferste gang med Finlands og Sveriges EU-medlem-
skab. Afgerelser med kvalificeret flertal vil nedvendigvis fere til, at de nordi-
ske EU-medlemmer pé visse omréider vil afgive modstridende stemmer i bin-
dende beslutninger. P4 den anden side giver fordelingen af stemmer 1 EU’s
Ministerrdd de nordiske lande en betydelig vegt pd omrider, hvor de kan
koordinere deres synspunkter. Mere end ti pct. af stemmerne i Ridet tilherer
de nordiske lande p4 trods af, at deres befolkninger blot udger 19 ud af 370
mio. svarende til fem pct. af EU’s indbyggertal (Widgrén, 1993). Foruden
denne indflydelse, og méske af sterre betydning, har de nordiske lande nu
formandskabet tre gange ud af 16, og vil derfor ogsé veere repreesenteret i op
til ni ud af 16 EU-trojkaer (The Economist Survey, 1994).

Nordisk Rad og Nordisk Ministerrdd iveerksatte den seneste reformproces
med henblik pa at styrke det nordiske samarbejde 1 EU samt at garantere
fortszttelsen af det alnordiske samarbejde. Initiativtagerne forudsa nedven-
digheden af at ege beslutningshastigheden og evnen til at reagere pa tiltag i
EU.

Nordisk Ministerrdd styrkes og samarbejdet far derved en mere traditionel
mellemstatslig karakter (Joenniemi, 1994). Dette sker pi bekostning af
“spindelveevsnordismen™ (Andrén, 1967; 1984). Tanken er i hajere grad end
tidligere at styre samarbejdet gennem regeringsbeslutninger og i mindre ud-
streekning gennem mellemfolkeligt samarbejde i Nordisk Rids regi. Den trans-
nationale indflydelseskanal svakkes - et resultat som er blevet efterstrebt af
de nordiske regeringer blandt andet for at forhindre, at Nordisk Rid skulle
udvikle sig til en alternativ beslutningsdygtig myndighed. Hovedbekymringen
fra regeringsside var, at Ridet i EU-spergsmal kunne komme til at optraede
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som modstandernes talerer. Nordisk samarbejdes fundamentale karakter
#ndres imidlertid ikke. Joenniemi (1994: 28-29) bemarker dog, at man ved
at fokusere ensidigt pa det statslige, forskyder balancen mellem det statslige
Norden og det autonome, civile samfund Norden. Dette er ifelge Joenniemi
specielt uheldigt, for det er netop “floran av nitverk mellan organisationer,
folkeliga rérelser, intressegrupper, kommuner och en stdndigt vixande skara
av subregionala enheter”, der giver samarbejdet 1 Norden en dimension, som
kan benyttes i forhandlingsprocessen med EU. De transnationale kontakter
har haft en vigtig identitetsskabende effekt. Nordens fzlles historie og kultur
har 1 denne sammenhzng varet et aktiv. I modszting til i Norden har det
kulturpolitiske omrade 1 EU udgjort et af de mest kontroversielle omrader, og
fremhzvelsen af “europzisk™ i1 officiel EU-sprogbrug har (endnu) ikke skabt
en felles europaisk identitet.

Et spergsmal afledt af de institutionelle @ndringer vedrerer Norge og Is-
land. Vil de i endnu hejere grad blive tvunget til at fere en isoleret reakuv
politik i forhold til EU? Dette kom for eksempel frem i forbindelse med opha-
velsen af toldmuren for forarbejdede fisk og landbrugsvarer ved den svensk-
norske grense som folge af Sveriges EU-medlemskab. Danmark gjorde end-
videre klart, at Norge ikke skulle forvente stette i EU angiende afsztningen
af forarbejdede fisk, for “vi er jo konkurrenter” (Knudsen, 1995). De institu-
tionelle ndringer i Norden og i EU fir imidlertid ogsi konsekvenser for
passamarbejdet og udenrigs- og forsvarspolitikken.

Pasunionen
I 1954 triadte den nordiske pasunion i kraft. Den opfattes i dag som en selv-
felge for rejsende i Norden, men er faktisk et af de mest bemerkelsesvaerdige
resultater af det nordiske samarbejde til dato. Unionen fortsatte, selv efter
Danmark blev medlem af EF. Men i marts 1995 tradte Schengen-aftalen i
kraft. Som det forste nordiske land segte Danmark om fuldt medlemskab af
Schengen-samarbejdet i februar 1995. Dette initiativ nedvendiggjorde en re-
vision af det nordiske passamarbejde. Pa Nordisk Rads Session, fordret 1995,
blev statsministrene enige om en formulering, der fastlagde de nordiske lan-
des relationer med Schengen landene: Schengen-samarbejdet opererer efter
de samme principper som det nordiske passamarbejde. Statsministrene tog
Danmarks ansegning om medlemskab af Schengen-samarbejdet til efterret-
ning og besluttede, at dette ikke skal legge forhindringer 1 vejen for nordisk
samarbejde. Norge og Island accepterer derfor at kontrollere deres ydre gren-
ser, det vil sige grenser, der ikke tilstoder nordiske eller EU-lande. Hvert
enkelt land vil forhandle med Schengen-landene individuelt. Det var den
generelle opfattelse, at forhandlingerne ikke ville blive vanskeligere for Norge
og Island end for de evrige, for som Gro Harlem Brundtland udtrykte det, er
Sverige og Finland heller ikke medlemmer af Schengen (Brundtland, 1995).
Iszer den norske situation var prekzr. Hvis Sverige fulgte Danmarks ek-
sempel kunne det blive nedvendigt at indfere grensekontrol langs den norsk-
svenske grense. Dette blev nu undgéet. Det var ogsa klart 1 Danmarks inter-
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esse at sammenkazde de nordiske lande med Schengen-landene. I tlleeg il at
forhindre etableringen af paskontrolforanstaltninger ville et samarbejde mel-
lem de nordiske lande og Schengen-landene i realiteten ophzve undtagelsen
af Maastricht Traktatens bestemmelser om politisamarbejde, som indgik 1 det
nationale kompromis og blev nedfzldet 1 Edinburgh aftalen. Fra EU-mod-
standerside blev denne politik set som et forseg pd at fa Norge og Island
tilsluttet det europaiske samarbejde (Gottlieb, 1995; Lindboe, 1995).

Udenrigs- og forsvarspolitik

Der er glede 1 Nordisk Rad og Nordisk Ministerrad over, at forsvarspolitik nu
kan diskuteres 1 disse fora. Kritikkere vil sandsynligvis argumentere, at dette
blot viser, hvor ukontroversielt dette policyomride er blevet som felge af af-
spendingen 1 Europa. Men de nordiske regeringer har lebende holdt hinan-
den underrettet om hzndelser og initiativer pd den udenrigspolitiske arena.
Disse kontakter vil utvivlsomt fortsette. P4 den anden side er de nordiske
landes sikkerhedsinteresser, blandt andet pd grund af deres forskellige geo-
politiske placering langt fra ens. Gennem de seneste 50 ar har de nordiske
lande etableret forskellige udenrigspolitiske praksis, der ikke har kunnet for-
enes (Gleditsch er al., 1990). Fra de forste forseg pi at etablere en nordisk
forsvarsunion i forrige arhundrede, og op til det sidste forseg, der blev gjort i
1948, har det vret umuligt at forene de nordiske forsvarsinteresser. Spergs-
mailet om Norden som atomvibenfri zone illustrerer tydeligt disse forskelle.
De nordiske medlemmer af NATO var skeptiske over for en sddan politik,
fordi NATO’s forsvarsstrategi var baseret pa brugen af atomviben. Efter den
kolde krig har disse strategiske overvejelser mistet deres aktualitet, om ikke
deres relevans, pa lengere sigt.

Den forsvarspolitiske deling mellem Vest- og @stnorden vil dog fortsztte
ogsé 1 fremtiden. Sverige og Finland forbliver formelt neutrale, selv om de har
tilsluttet sig den Vesteuropziske Union som observaterer, og troverdigheden
af denne status har lidt under afsleringen af Sveriges uformelle aftale med
USA om assistance i tilfeelde af et sovjetisk angreb (Agrell, 1993). Endvidere
har neutrale lande i den nye europziske sikkerhedsorden ikke to lande eller
blokke at veere neutrale imellem. “When there is no East and no West, where
shall the Neutrals come to rest?” (Sundelius, 1994: 180). Endelig er usikker-
heden om pilideligheden af en europ=isk forsvarsgaranti af betydning for
fastleggelsen af de nordiske landes forsvarsstrategier. Men nordisk samar-
bejde udger naturligvis ikke noget militeert alternativ. Det kan imidlertid bru-
ges til at koordinere udenrigspolitiske tiltag i EU og for eksempel i OSCE og
FN (Brundtland, 1995). Nordisk sikkerheds- og udenrigspolitisk samarbejde
er baseret pa falles veerdier, sdisom menneskerettighederne og social retfeerdig-
hed, snarere end militzrstrategiske overvejelser, og kan derfor fremmes inden
for rammene af nordisk samarbejde under de ovennavnte begrensninger.

Det er karakteristisk, at den folkelige modstand mod deltagelse 1 et europzisk
forsvarssamarbejde er stor i bade Norge og Danmark, Begge lande har valgt
kun at tilslutte sig den Vesteuropaiske Union som observatarer. Dette forhin-
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drede dog ikke den norske regering i at erklere sin vitale interesse i fuld del-
tagelse i1 en styrket og udvidet felles udenrigs- og forsvarspolitik efter afslut-
ningen af forhandlingerne om medlemskab (Godal, 1994). Begrundelsen, at
smd lande har mest at vinde ved bindende udenrigs- og sikkerhedspolitisk
samarbejde, bliver ogsa fremfort af danske og islandske regeringer. Island
har, i tillzg tl sikkerhedspolitiske fordele, haft en ekonomisk gevinst af base-
aftalen med USA svarende til syv pct. af landets udenlandske indkomst. Der
er 1 alle de nordiske lande sterre folkelig tilslutning til samarbejde 1 mere
bredt favnende institutioner som OSCE og FN, som ogsa har den fordel, at
de 1 vid udstrekning udtrykker alment humanistiske veerdier, som ofte frem-
haves som nordiske fellestreek. Om de nordiske landes ens status i den Vest-
europaiske Union (WEU) vil fore til et tzettere samarbejde, er imidlertid mere
wvivlsomt. Det athenger af udviklingen 1 WEU og af, hvilke beslutninger Sve-
rige og Finland tager, hvis eller nar deres neutralitet kompromiteres gennem
WEU-engagement i fremtidige konflikter.

Mulige fremtidsscenarier

Det er vanskelig at forudsige, hvilken rolle det nordiske samarbejde vil fi i en
europeaisk kontekst. Men det er ikke desto mindre muligt at opstille forskel-
lige scenarier afhzngig af Nordisk Rids og Nordisk Ministerrads beslutnin-
ger og af EU’s interne integration og eventuelle udvidelse:

1. Nordisk Rad, Nordisk Ministerrad og EU fortseetter med det aktuelle antal
medlemmer. Det juridiske grundlag for samarbejder forbliver det samme, Det
er ikke sandsynligt, at samarbejdskonstellationerne vil forblive de samme, selv
hvis de foreliggende rammer bibeholdes. Hvis EU fortsztter med de nuve-
rende medlemmer, vil der ske en konsolidering af organisationen inden for
Maastricht Traktatens rammer. Dette vil indebare en storre indsats navnlig
fra de nye medlemmers side. Indsatsen pa det nordiske omride kan forventes
at lide under denne prioritering af landenes politiske indsats pd samme vis,
som da Danmark pa FN’s befolkningskonference 1 Cairo (1994) wvalgte at
fremfere sine synspunkter gennem EU og ikke som en selvstendig akter.

2. Nordisk Rad og Nordisk Ministerrdd pdrager sig en mere aktiv rolle og
endrer sit regelscet 1l at inkludere supranationale beslutningsprocedurer. EU
beholder sin nuverende institutionelle ramme. 1 dette scenarium vil Nordens
rolle 1 Europa forbedres. Der vil veere gode muligheder for at tale med én
stemme som en samlet blok, der ogsd inkluderer Norge og Island. Der vil
samtidig vare et incitament blandt de nordiske EU-medlemmer til fortsat at
engagere sig 1 et re-vitaliseret nordisk samarbejde, delvist som kompensation
for et stagnerende samarbejde 1 EU. Men dette scenarium er det mindst sand-
synlige. /&ndringer 1 nordisk samarbejde er kun blevet gennemfort som falge
af betydningsfulde &ndringer i det omgivende politiske, ekonomiske og militzer-
strategiske milje, og selv da har det nordiske samarbejde bevaret sin inter-
governmentale karakter.
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3. EU uduvider medlemstallet, og der opndes opslutning til felles mont, men
nordisk samarbejde fortseetter som hidul. 1 dette scenarium vil det nordiske sam-
arbejde komme under pres. Danmark, Finland og Sverige vil finde det van-
skeligere at opretholde en interesse 1 nordisk samarbejde, nir de afgerende
beslutninger for den europziske skonomiske og sikkerhedspolitiske orden af-
gores alene 1 EUL Det vil blive stadig vanskeligere, pa baggrund af den nuvz-
rende lese samarbejdsstruktur at fere en szregen nordisk politik inden for
sdvel som uden for et udvidet og “dybere” EU-samarbejde. Det er derfor ogsa
sandsynligt, at Norge og derefter Island i dette tilfeelde vil tilslutte sig EU.

4. EU udvider medlemstallet, og der opndes opslutning 11l feelles mont. Nor-
disk Rad og Nordisk Ministerrad endrer regelscettet til at inkludere suprana-
tionale beshuningsprocedurer. Dette er det mest interessante scenarium. Det
i scenarium 3 omtalte pres pd nordisk samarbejde har i dette scenarium med-
fort institutionelle forandringer. Men ogsd 1 EU vil institutionelle zndringer
vaere pakrevet. Hvis de esteuropaiske lande bliver medlemmer af EU, vil der
ifelge nogle iagttagere opsté et behov i EU for at regionalisere beslutningspro-
cessen og implementeringen af policies. Denne udvikling kunne give nordisk
samarbejde en ny rolle. Det er en forudsatning for en overferelse af kompe-
tence til regionale institutioner, at de har kompetence til at tage flertalsafgo-
relser. Det er imidlertid tvivlsomt om den politiske vilje til at gennemfere
sddanne zndringer er til stede 1 Norden, og omn den folkelige skepsis over for
nordisk deltagelse i et dybere europzisk samarbejde kan overvindes. Ogsa
selv om en regionalisering af EU ville formindske opfattelsen af “truslen fra
Bruxelles™.

Konklusion

Det seneste initiativ til reform af nordisk samarbejde blev ivaerksat i lyset af
folkeafstemningerne 1 Finland, Norge og Sverige om EU-medlemskab. Nor-
den matte endnu en gang tilpasse sig den politiske udvikling i Europa. Nor-
disk Rad og Nordisk Ministerrid havde allerede i slutningen af 1980’erne,
efter ratifikationen af Fallesakten, og igen i 1994 som felge af ratifikationen
af Maastricht Traktaten, iverksat reformprocesser. Formalet var, blandt an-
det ved at méalrette indsatsen, at age effektiviteten af det nordiske samarbejde.
Forudsztningerne for det seneste initiativ adskiller sig imidlertid fra de tidli-
gere reformforseg. Finlands og Sveriges medlemskab af EU udger i1 denne
sammenhang en trussel mod det nordiske samarbejde. [ modsztning tl udli-
gere, hvor kun Danmark var medlem af EU, er det nordiske tyngdepunkt nu
i EU og ikke udenfor. Dette legger ikke kun pres pd Norge og Island, men
ogsd pd de andre nordiske lande, som ogsd ensker at bevare det nordiske
samarbejde. For eksempel betragter den danske regering fortsat Norden som
Danmarks interessesfzre, og tillegger historiske relationer med Norge og Is-
land samt rigsfzllesskabet med Fzreerne og Grenland stor verdi. Der synes
at vaere udbredt politisk og folkelig enighed om, at et nordisk vaerdifzllesskab
eksisterer, og at det er vaerd at bevare,
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Men midlerne, og i mindre grad ogsd malene, er der imidlertid uenighed
om. Det er derfor karakteristisk, at resultaterne af reformarbejdet afspejler de
teoretiske forskrifter for intergovernmentalt samarbejde. Enstemmighed er
stadig reglen 1 Nordisk Ministerrid, og medlemslandene har ikke afgivet su-
verenitet. Reformerne er endvidere resultatet af ydre omstzndigheder, og
ikke af en intern dynamik. De kan derfor siges at udtrykke en traeghed, som
man ville forvente i1 en praksis baseret institution.

For nordisk samarbejdes fremtid er det maske af sterre betydning, at de
institutionelle reformer kun kan forventes at forbedre effektiviteten af nordisk
samarbejde og ikke de nordiske landes rolle 1 den europziske beslutningspro-
ces. Den sterre vagt som tildeles partigrupperne pa bekostning af de natio-
nale delegationer vil ganske vist styrke politiske betragtninger og svakke na-
tionale hensyn. Men Nordisk RAd bliver ikke tildelt nogen supranational kom-
petence. Tverumod er Nordisk Ministerrdd blevet styrket pd bekostning af
parlamentarikerne og “spindelvavsnordismen”. Dette sker paradoksalt nok
pa et tidspunkt, hvor samfundsakterer, som fagforeninger og arbejdsgiveror-
ganisationer, fir stadig sterre indflydelse pa udviklingen i den Europeiske
Union (Delvik, 1993).

Det er endvidere vanskeligt at betragte prioriteringen af uddannelses- og
kultur-omriderne, som traditionelt udgjorde kernen i det nordiske samar-
bejde, som en fornyelse. Prioriteringen indikerer i stedet, at man finder det
nedvendigt at vende tilbage til og styrke det identitetsskabende i en tid, hvor
voksende internationalisering gor det stadigt vanskeligere at fastholde idéen
om “nordisk szregenhed”. Det er en erkleret malsetning at styrke opfattel-
sen af en nordisk identitet, eller med Mjesets (1992: .663) ord, af Norden
som en pan-nationalistisk idé. Finlands og Sveriges optagelse i EU har blot
medvirket til at understrege nedvendigheden af denne prioritering. De tre
nordiske medlemsstater deltager i et omfattende samarbejde 1 EU, der samti-
digt reducerer det tilbageverende rum for nordisk samarbejde. Presset fra det
evrige Europa blev tydeliggjort med Schengen-samarbejdets fuldferelse. Den
nordiske pasunion er ikke l&ngere unik, og selv de nordiske lande uden for
EU matte tage stilling til, hvordan det nordiske kunne tilpasses Schengen-
samarbejdet. Pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omride er de nordiske
lande ikke tettere pa at indlede et formelt samarbejde end tidligere til trods
for deres f=lles status som observaterer 1 WEU. Forskellen mellem de nordi-
ske landes militer-strategiske overvejelser og deres forskellige efterkrigstids-
traditioner har vist sig uovervindelige.

Hvis de nordiske lande som region, enten i EU eller udenfor, skal have
indflydelse pa beslutningsprocessen og implementeringen af policies, er yder-
ligere institutionelle reformer patvunget. De nordiske institutioners effektivi-
tet 1 policy-making, implementering og kontrol ma eges. Men den nedven-
dige politiske vilje findes primaert blandt danske, og alt 1 alt kun blandt et
mindretal af nordiske politikere. Udvidelsen af EU kan 1 denne forbindelse fa
stor betydning. [ overensstemmelse med overvejelserne over funktionen af en
praksis, er det blevet havdet, at danske beslutningstagere gennem deres del-
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tagelse 1 EF har “lert” (eller 1 det mindste accepteret) rationalet bag europz-
isk integration. Det er sandsynligt, at en tilsvarende proces vil finde sted i1
Sverige og Finland. Som et indirektc resultat heraf kunne det blive lettere at
indfere et supranationalt element i nordisk samarbejde. Dette ville dog stadig
krave stotte fra navnlig norske politikere.

Et interesant spergsmaél er, om det er muligt for de nordiske lande at etab-
lere et samarbejde, der kan fere til en mere aktiv rolle 1 EU i modsztning til
den mere traditionelle reaktive smastats rolle (Papadakis og Starr, 1987). Det
ville i s fald veere et paradoks (og er méske preecist derfor i virkeligheden ret
usandsynligt), at det reaktive nordiske samarbejde uden for EU vil blive er-
stattet af en aktiv politik inden for EU’s store regels=t. I denne sammenhang
er det af betydning, at to af de vestnordiske, mere idealistiske, lande valgte at
forblive udenfor EU. Netop fordi det nordiske udenrigspolitiske samarbejde
normalt har koncentreret sig om spergsmal af en mere idealistisk karakter,
sdsom menneskerettigheder, milje- og bistandspolitik, kunne en samlet nor-
disk front med deltagelse af Norge og Island pi disse omriader have opnéet
ulige stor indflydelse.

Noter

1. Nordisk Rid og Nordisk Ministerrad nedsatte i efteriret 1994 en arbejdsgruppe til at analysere det
nordiske samarbejde i lyset af EU-folkeafstemningerne. Den barslede pa Nordisk Rads session med
rapporten “Nordisk samarbejde i en ny tid”. Denne artikel er blandt andet baseret pid uformelle
presseinterviews med medlemmer af Nordisk Réd foretaget pd Reykjavik sessionen 27/2-2/3, 1995,
MNogle af disse er af en ikke refererbar karakter,
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tagelse 1 EF har “lert” (eller 1 det mindste accepteret) rationalet bag europz-
isk integration. Det er sandsynligt, at en tilsvarende proces vil finde sted i1
Sverige og Finland. Som et indirektc resultat heraf kunne det blive lettere at
indfere et supranationalt element i nordisk samarbejde. Dette ville dog stadig
krave stotte fra navnlig norske politikere.

Et interesant spergsmaél er, om det er muligt for de nordiske lande at etab-
lere et samarbejde, der kan fere til en mere aktiv rolle 1 EU i modsztning til
den mere traditionelle reaktive smastats rolle (Papadakis og Starr, 1987). Det
ville i s fald veere et paradoks (og er méske preecist derfor i virkeligheden ret
usandsynligt), at det reaktive nordiske samarbejde uden for EU vil blive er-
stattet af en aktiv politik inden for EU’s store regels=t. I denne sammenhang
er det af betydning, at to af de vestnordiske, mere idealistiske, lande valgte at
forblive udenfor EU. Netop fordi det nordiske udenrigspolitiske samarbejde
normalt har koncentreret sig om spergsmal af en mere idealistisk karakter,
sdsom menneskerettigheder, milje- og bistandspolitik, kunne en samlet nor-
disk front med deltagelse af Norge og Island pi disse omriader have opnéet
ulige stor indflydelse.

Noter

1. Nordisk Rid og Nordisk Ministerrad nedsatte i efteriret 1994 en arbejdsgruppe til at analysere det
nordiske samarbejde i lyset af EU-folkeafstemningerne. Den barslede pa Nordisk Rads session med
rapporten “Nordisk samarbejde i en ny tid”. Denne artikel er blandt andet baseret pid uformelle
presseinterviews med medlemmer af Nordisk Réd foretaget pd Reykjavik sessionen 27/2-2/3, 1995,
MNogle af disse er af en ikke refererbar karakter,
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