Morten Feilberg Greve

Europ=isk institutionsdannelse uden for
Leviathans skygge? EU’s retsintegration
i emergensteoretisk belysning

Efter fenge at have tiltrukket sig ringe forskningsmaessig opmeerksomhbed. har der
siden slutningen af 1980 crme vaeret stipende mreresse for den ecuropeiske integra-
tionsproces. Store dele af integrationsforskningen baserer sig imidlertid pa teore-
tishe antagelser, som er misvisende © lyser al’ det moderne samfunds karakter og
udvikling. Artiklen undersoger mulighederne for at opna bedre empirisk forklarings-
kraft gennem en nytenkning at centrale [P-teorctiske grundpramisser.

| de senere ar er det blevet anfort, at den Hobbes-inspircrede, statscentrerede
optik, der i forskellige varianter har veeret fremherskende i disciplinen Interna-
tional Politik (IP) siden krigen, er utilstraekkelig til at analysere blandt andet
curopaisk integration. Kritikerne har dog ikke formdet at formulere et klart
teoretisk alternativ, og de har ikke 1 tilstrakkelig grad underbygget deres pi-
stande empirisk (jf. Keohane, 1988). Artiklen tager denne kritik som sit ud-
gangspunkt og har saledes et dobbelt sigte. For det forste fremlegges en skitse
til en altermativ IP-tcoretisk dagsorden, der afspejler en emergensteoretisk grund-
position. For det andet underkastes EU’s retsintegration, et centralt aspekt af
integrationsprocessen, en narmere undersogelse. En historisk analyse af rets-
integrationen viser berettigelsen af at frigere integrationsforskningen fra dens
~hobbeske arv*®,

Teoretiske IP-perspektiver

Denne redegorelse tager udgangspunkt i en tese om, at de to teoretiske grund-
positioner kan anskues som forskellige versioner af den grundtanke, at sam-
fundsvidenskaberne kan (og bar) dele viglige ontologiske praemisser med natur-
videnskaberne.

WHobbesk™ IP-teori

IP-hovedstrommen er afgerende rundet af Thomas Hobbes™ filosof (se Greve,
2000: Kap. 2). Udgangspunktet er den klassiske mekanik: Denne verden bestar
af byggesten, og komplekse entiteter skal derfor forstas ud fra en reduktion til
dette niveau. Alle fanomener fores tilbage til en mekanisk kausalitet, hvor materi-
clle ..atomers™ baner pavirker hinanden. Hobbesk teori starter derfor med et
st praemisser pa elementniveau, hvis gyldighed betragtes som ubetvivlelig, med
henblik pa at udvikle deduktive udsagn om sammensatte sagsforholds athan-
gighed af underliggende sagsforhold. Samfundsmaessighed analyseres ved at
bryde sociale sterrelser op 1 en analyse, hvor enkeltindividet figurerer som den
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drivende ..mekaniske™ kraft (Hobbes. 1985: 86, 261f.). Det antages, at individet
motiveres af egennytteovervejelser i enhver situation, og at samfundsordenen
udspringer af individernes ageren. Ifolge Hobbes har den enkelte en egeninteresse
I at afgive sin ret til voldsanvendelse til en tredjepart; en . Leviathan™, der kan
opretholde lov og orden indadtil og et trovaerdigt forsvar udadtil. Samfundet
indstiftes gennem indgaelsen af en samfundskontrakt, der etablerer en suveran
autoritet inden for et territorium, og territorialstaten kan dermed ses som
Leviathans moderne inkarnation: Individerne skabte staten, og med staten skab-
tes samfundet (Hobbes, 1985: 239-251).

Betydningen af denne hobbeske grundfigur for IP-disciplinen kan knapt over-
vurderes. Politisk realisme, det toneangivende [P-perspektiv siden 1930°erne.
bygger saledes pd en analogisk fortswttelse af den hobbeske argumentation.
Det folger af den hobbeske samfundsforstaelse. at det internationale system af
suverane stater er anarkisk — dvs. uden en overgribende politisk autoritet. Sy-
stemets ,atomer™ er staterne, som 1 den realistiske analyse betragtes som ratio-
nelle aktorer, der forfolger en materielt defineret egeninteresse, og som af sy-
stemets logik henvises til at betragte hinanden med evig mistro (for eksempel
Morgenthau, 1961; Waltz, 1979). Realismen forklarer konkrete internationale
fenomener ud fra antagelser om staterne og statssystemets beskaffenhed, og
det folger blandt andet heraf, at internationale institutioner reelt kun spiller en
marginal rolle som en symbolsk staffage pa en underliggende realpolitisk udvik-
ling dikteret af de mest magtfulde staters nationale interesser. I de senere ar er
realismens forklaringskraft dog blevet kritiseret tungtvejende, og disciplinens
hovedstrem prages i dag af en modificeret udgave af den hobbeske tankegang
(se Axelrod, 1981; Keohane: 1989; Ovye, 1986).

Robert Keohanes (1995: 166f1.) etiket rationalistisk institutionalisme (RI)
kan bruges som samlebetegnelse for denne hovedstram. Rl fastholder realismens
grundpramisser, men supplerer med en mellemkommende historisk-institutionel
specifikation med henblik pa at opna sterre empirisk udsagnskraft. Staterne
betragtes som de drivende kraefter i systemet, men formelle og uformelle inter-
nationale institutioner antages at ,,gore en forskel”. Anarkiet ses som zone-
opdelt: I omrader med stor institutionel tathed sattes staterne 1 stand til at for-
folge institutionsbaserede samarbejdsstrategier. Stabile internationale nstitutio-
ner muligger blandt andet handhavelse af aftaler, trovaerdige forpligtelser og
udveksling af informationer og udger saledes ifelge RI nyttige instrumenter i
handerne pa staterne. Til gengeld fastholdes de realistiske konklusioner 1 om-
rader pracget af fravar af institutionalisering. Integrationsteoretisk siger Rl, at
eftersom EU-omradet er praeget af en unikt hej institutionaliseringsgrad, vil
medlemsstaterne tendere mod at soge at fremme deres interesser via falles
institutionelle lasninger snarere end individuelle strategier. Og videre at institutioner-
nes nzrmere karakter vil eve indflydelse pa de faktiske udfald (se Garrett,
1992; Keohane og Hoffmann, 1990; 286f.; Moravesik, 1993; 1995: 611-617). RI's
hobbeske basis star dog fast: Det er i sidste instans staternes materielle interes-
ser og indbyrdes magtfordeling, som bestemmer for eksempel integrations-
udviklingen (jf. Greve, 2000: kap. 3 og 4).
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Der emergensicoretiske alternativ

Den nve ikke-hobbeske integrationsteon er niert forbundet med det verdensbil-
lede. som tog form 1 det tvvende arhundrede i takt med. at den klassiske meka-
nik relativeredes at blandt andet kvantemekanik. termodynamik og cvolutions-
biologi. Fra denne .post-mekaniske™ videnskabsopfattelse (jf. Bhaskar, 1989:
(anrgL.\Ll.t Roegen, 1971: Prigogine. 1980) er der swrhigt to begreber, som har
vist sig frugtbare 1 analysen af denne tvierdisciplinere problemauk: sefv-
arganisering som generelt Jivsprineip™ og svstemdifferentiering som okolo-
aisk differentieringsform. I'de levende organismers verden undergar .enhederne™
uophorhgt en selvorganiseret transformation, som dog finder sted pa basis af og
i et evolutiongert samspil med svstemdifterentierede omgivelser (Luhmann, 1993:
)-14; Varela, 1979). For dette synspunkt udvikler liv sig pa grundlag af stadig
hojere niveauer af differenticret kompleksitet ud fra et dynamisk snarere end et
statisk princip; som en . bliven til*, ikke en ,,vaeren til*, Den reduktive hobbeske
analyse er altsa misvisende: Den ser bort fra betydningen af systemiske sui
generis-fenomener 1 Latomernes™ omgivelser, og den baserer sig pa den fejlag-
tige praemis, at .atomerne™ er grundlaeggende uforanderlige over tid (Prigogine,
1980: xviii, 13).

Det nye verdensbillede atspejler sig i samfundsvidenskaben (se Archer, 1995;
Luhmann, 1993: 22-41; Willke, 1992). Ifolge dette synspunkt dannes selvorgan-
iserende sociale delsystemer 1 en historisk aben emergensproces ved at skerme
sig af i forhold til omgivelserne. At systemerne er emergente betyder. at de har
en historisk egendynamik, der ikke kan udledes af deres deles™ egenskaber, ¢ og
man kan siledes ikke forstd sociale systemer pa et reduktionistisk grundlag.
Det antages. at samfundssystemerne orienterer sig mod specifikke funktioner
en proces, hvor det ikke cr givet, hvilke funktioner der varetages hvordan. | det
funktionelt differentierede samfund har der udviklet sig blandt andet politiske.
okonomiske, retlige og videnskabelige delsystemer, som bliver mulige netop gen-
nem deres evne til at lukke sig selv af for eksterne pavirkningsforsog. Hvis for
cksempel politiske aktorer var 1 stand til at styre retssystemets udvikling, ville
forestillingen om en legitim legalitet hurtigt miste enhver troverdighed (Teubner,
1993: 20-36).

Synspunktet giver anledning til en fundamentalt anderledes forstaclse af stat
og politik {se Jessop, 1990: Willke, 1992: 89ff., 211-216). For det forste ses
samfundet som polycentreret: Det enkelte system kan kun fungere autonomt,
hvis det kan tage for givet. at andre systemer gor ligesa, og systemerne er
saledes Lenmdlrrl afha,ng;,(. og principiclt ]]EL‘nErdlgL Intet system — det politi-
ske system mkiudcrt.r ~ kan determinere samfundets ovrige systemer, og det er
derfor nodvendigt at medtenke samfundets funktionelle dlﬁL‘ICﬂtiL‘l’!l‘l" 0gsa |
integrationsforskningen. For det andet abnes der for. at svstemerne kan have
forskellige rumlige referencerammer. For cksempel er det moderne samfunds
retlige og okonomiske delsystemer ikke knvttet til statens territorium i samme
grad som det politiske system. For det tredje ses samfundssystemerne som
internt differentierede. og det statsbaserede politiske system anskues derfor
tkke som en enhed. Det emergente kompleks af institutioner og aktorer, som
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udger staten. kan 1 givne situationer vise sig 1 stand til at agere koordineret, men
dette cr et historisk specifikt udfald. ikke en konstant. Sluttelig ses staten som ¢t
historisk bud pa et strukturerende princip for opfyldelsen af den politiske samfunds-
funktion — dvs. tilvejebringelse af kollektivt bindende beslutninger inden for et
territorium. Andre losninger er principielt mulige.

Denne samfunds- og statsopfattelse ledsages af et nyt syn pa internationale
institutioner. Mest fundamentalt opgives den hobbeske traditions skarpe skel-
nen mellem forholdene inden i og mellem staterne. Det moderne funktionelt
differentierede samfund er 1 visse henseender et ,,verdenssamfund™, mens det 1
andre henseender praeges af rumlig segmentering. Ud fra dette synspunkt er de
institutionelle strukturer, der krydser nationale granser, ikke blot instrumenter i
staternes haender, men derimod et udtryk for den komplekse og overlappende
strukturering, som det moderne samfunds forskellige funktionelle sfwerer base-
rer sig pa. Den emergensteoretiske institutionsanalyse giver med andre ord in-
tet grundlag for at tildele en bestemt institutionel struktur (staten) eller en be-
stemt form for rumlig segmentering (statsterritoriet) en apriorisk forrangsstilling
(se Ruggie, 1993: 148-160).

Det emergensteoretiske grundsynspunkt er som sagt kompatibelt med det
alternative perspektiv 1 integrationsforskningen, herunder ikke mindst den ha-
stigt voksende litteratur, som baserer sig pa begrebet multi-level governance.
Denne litteratur analyserer europaisk integration med afset i den antagelse, at
curopiziske samfundsaktorer efterhanden konfronteres med to parallelle niveauer
af funktionelt differentieret ,samfundsmassighed™: Et statsbaseret, nationalt
niveau af politik, ekonomi og ret og et europaisk niveau af systemisk interak-
tion inden for de samme funktionelle sferer, men baseret pd europaiske pro-
cesser og institutioner (for eksempel Jachtenfuchs, 1997: 39ff.; Marks et al.,
1996: 3711f.; Wessels, 1996: 181-185). Med andre ord: Den institutionelle ud-
vikling 1 EU-omradet indebarer, at integrationsteorien ma tage udgangspunkt i
tanken om en funktionelt differentieret flerniveaustruktur.

Den her fremlagte position ligger til grund for de nedenstaende emergensteore-
tiske hypoteser, og 1 mangel af en etableret samlebetegnelse vil jeg 1 det folgen-
de referere til synspunktet som en emergensteoretisk institutionalisme (EI).

Hypoteser om europwisk retsintegration

[ de senere ar er det blevet papeget, at den ringe politologiske opmarksomhed
omkring retlige sporgsmal er misvisende set i forhold til retsintegrationens fak-
tiske betyvdning (Burley og Mattli, 1993: 411.; Weiler, 1999; Wincott, 1996: 170;
Wind, 1994). Det er saledes ukontroversielt, at EU-lovgivningen 1 dag har en
kvasikonstitutionel stilling vis-a-vis de nationale retssystemer, og at det samlede
system narmer sig en grad af retlig integration, man normalt forbinder med
forbundsstatslige retssystemer (Dehousse og Weiler, 1990; Nugent, 1999: 276ft.).
Den europxiske ,retsfaderalisme’™ har tvetvdige aspekter, men det star klart, at
retsintegrationen har store konsekvenser for de nationale retssystemer, og at
EU’ retsorden derfor ma pakalde sig generel interesse i integrationsforskningen
(se Weiler, 1999: Kap. 9).
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Lad os opridse. hvordan de to tcorctiske synspunkter redegor for det retlige
aspekt af integrationsprocessen. Viegten hgger pa at H;.IILU]L hvilke kraefier.
der forventes at drive retsintegrationen, herunder serligt hvilken rolle henholds-
vis staterne og de faelleseuropaeiske institutioner tilskrives i processen.

Rationalistisk instinutionalisme

R1%s grundsynspunkt er, at EUS medlemsstater indgar 1 retlig integration, fords
deltagelsen vurderes at tjene det enkelte lands nationalinteresse (for eksempel
Moravesik, 1993: 1995). Staterne respekterer den curopiske retsdannelse med
henblik pa at sikre upartisk afgorelse al tvister samt handhaevelse af de mellem-
statslige overenskomster, RI haevder. at medlemsstaterne kontrollerer proces-
sens udviklingsretning via de lobende mellemstatslige forhandlingsspil. Det ana-
Iytiske omdrejningspunkt bliver dermed radstorhandlingerne samt de tilbage-
vendende regeringskonferencer med sigte pa traktatrevision. Resultatet af
forhandlingsspillenc bestemmes pa sin side af medlemsstaternes relative magt-
ressourcer, hvor viegten 1 forste rekke ligger pa okonomiske samt politisk- ideo-
logiske og institutionelle ressourcer.

H1,,: Den retlige integrationsudvikling fastlegges i lobende mellemstatslige
forbandlingsspil, hvor de nationale retssystemers deltagelse 1 curopaisk rets-
integration skal forstas ud fra medlemsstaternes egennyttcorienterede ageren,
De mest magtfulde medlemsstater indtager de centrale roller i processen.

RI tilfojer imidlertid denne grundmodel et mellemkommende institutionelt ni-
veau. Det forventes, at afledte |, spillover”-effekter vil udspringe af den mere
fundamentale mellemstatslige integrationsudvikling: at institutionelle valg og
lzringsvirkninger tenderer mod at skabe en , stiatheengighed"™ i senere forhand-
lingsspil; og at supranationale institutioner til tider kan give processen ny fremdrift
via deres indflydelse pd dagsordensfastsettelsen i EU-institutionerne. Konklu-
sionen cr. at disse kausalfaktorer kan pavirke staternes sckventiclle interesse-
forfolgelse, det primacre kausalniveau 1 modellen, og influere pa retsintegrationen.
Men de institutionelle effekter forventes ikke at kunne ga imod (eller hinsides)
de mest magtfulde medlemsstaters vitale interesser.

H2,: Mellemkommende institutionelle faktorer forventes at skyde sig ind mellem pa
den ene side staternes cgennytteorienterede handlen og indbyrdes magtfordeling
og pi den anden side de faktiske integrationsmiessige udfald - men institutions-
udviklingen kan ikke i sidste instans ga imod staternes vitale interesser,

Emergenstearetisk institutionalisme

ED giver ligeledes anledning til to grundhypoteser, der refererer til to forskellige
typer af integrationsudviklinger. Men for det forste gives disse en anden bestem-
melse, og for det andet tildeles den ene ikke primat. Ifolge El fastlegges den
retlige integrationsudvikling via et samspil mellem to historisk abne systemiske
praksiser: Pa den ene side nationale og europeiske aktorers institutionaliserede
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retlige praksiser — retlig integration per se — som former det egentligt retlige
indhold 1 den nationale deltagelse; og pa den anden side nationale og curopziske
aktorers retligt relevante politiske praksiser, som lobende swmtter deltagelsens
politisk-konstitutionelle rammebetingelser. Retsintegrationen skal derfor forstas
som et samspil mellem to logikker uden nogen indbyrdes determinationslogik.
Hvad angar den forste kategori er hypotesen, at den nationale deltagelse
udvikler sig uden for medlemsstaternes kontrol. Hvad R1 ser som sraternes delta-
gelse 1 europisk retlig integration ma 1 et funktionelt differentieret samfund i
sin kerne begribes som en supranational integration af nationale retssystemer.
Det er reelt ikke staterne, der indgér i europaisk retsintegration, det er de natio-
nale retssystemer. Juridiske institutioner, procedurer og aktorer blev dermed
placeret i neglerollerne fra det ojeblik, medlemsstaterne satte en selvorganise-
rende europaisk retsintegration i bevaegelse (jf. Matthi og Slaughter, 1995: 187).

H1,: Det er de selvorganiserende retligt-systemiske praksiser, som alt andet lige
bestemmer den retlige integrationsproces’ retning. Under normale omstendighe-
der vil medlemsstaterne 1tkke viere 1 stand til at swette sig ud over den selv-
bhestemthed. der liceer i den retlige selvorganisering.

Imidlertid foregar retsintegrationen ikke 1 et politisk vakuum, og den nationale
deltagelse betinges siledes af politisk beslutningstagning: Processen blev sat i
bevagelse af medlemsstaternes politisk-konstitutionelle overenskomst, og poli-
tisk beslutningstagning har efterfalgende pavirket forlebet (Alter, 1998b: 2321T.;
Weiler, 1999). Hypotesen er, at de nationale retssystemers deltagelse 1 rets-
integrationen hviler pa og pavirkes af politiske beslutninger med retlige implika-
tioner truffet af aktorer pa flere niveauer, herunder iser medlemsstaternes skif-
tende regeringer. Staterne kan konjunkturelt opna en enhedsaktorlignende ko-
harens samt mobilisere en staerk samfundsmaessig magtbase, hvorved de bliver
i stand til at ,penetrere” den retlige logik og eve vasentlig indflydelse pa euro-
peisk retsdannelse med politiske midler (Jf. Garrett et al., 1998: 150f.).
Artikuleringen af en klar ,statsinteresse™ og magtbase er et historisk specifikt
udfald, og derfor skal de situationer, hvor det bliver sandsynligt, at givne stater
kan opna en tilstrickkelig handlingskapacitet, specificeres nzrmere.

Dette udfald befordres for det forste, hvis de spergsmal, der star pa spil,
skannes at berere det statsbaserede politiske systems fundamentale funktions-
opfvldelse og autonomi. For det andet: Hvis retlige eller retligt relevante politi-
ske beslutninger entydigt truer med at pafore vagtige samfundsmaessige inte-
resser med en bestemt national lokalisering alvorlige omkostninger, stiger sand-
synligheden for., at de bererte nationalstater vil vise sig i stand til at forhindre
eller modificere de pageldende udfald (Garrett et al., 1998: 159-168). Forvent-
ningen er, at staternes politiske handlen primert vil kunne forventes at fa retlige
konsekvenser 1 forbindelse med disse to typer af situationer.

H2,: Staterne vil kun vare i stand til at udove en kohmrent og effektiv politisk
indflvdelse pd forlobet af den retlige integrationsproces, hvor de sporgsmal. der
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star paspab, vurderes ta) at mdebrere en trussel mod de natonale poliishe syste-
mers autenomi og eler (b at have alvorlige negative mdvirkninger pa betvdende
nationalt baserede aktorer.

Forskellen mellem de to forklaringsmodeller er tvdelig: Mens RI betoner
caennyticorienterede staters ageren og ulskriver mternationale institutionelle
faktorer en begraenset, mellemkommende betvdning, atviser EI at privilegere
Lstatsaktorerne™; tviertimod. 1 forhold vl retsintegrationen per se forventes ret-
lige aktorer og institutioner at indtage de centrale roller. Mens R1 betoner det
forholdsvis korte sigt og dermed de mellemstatshige forhandlingsspil. der atpasser
udviklingen cfter de mest magtfulde statsaktorers preferencer, vegter EI ret-
ligt-systemiske processer over en udstrakt tidshorisont. Og mens RI forudsiger,
at medlemsstaterne vil forfolge proaktive strategier 1 forhold til retsintegrationen
og dermed vil viere 1 stand til foregribende at styre den overordnede udvikling,
forventer EL, at staternes politiske ageren vil vaere reaktiv. Kun under bestemte
omstaendigheder forventes staternes politiske aktiviteter at kunne pavirke rets-
integrationens kurs.

Europaisk retsintegration: en empirisk afprevning

Denne undersogelse af de to st hypoteser har tre trin. | lyset af artiklens fokus
er det oplagt at tage udgangspunkt 1 en undersogelse af, forst, retsintegration-
ens statsbaserede politiske dimension og dernast dens distinkte retlige og insti-
tutionelle dimension. Denne konfigurative diskussion gor det muligt at klarlegge
henholdsvis politiske og retlige faktorers historiske roller. Det vil imidlertid blive
klart, at disse to diskussioner ikke 1 sig selv giver et komplet grundlag for at
vurdere gyldigheden af de integrationsteoretiske hypoteser. En mere sikker kon-
klusion kan forst drages pa basis af en undersogelse af konkrete processer,
hvor politiske, retlige og andre faktorer har spillet sammen 1 skabelsen af den
konkrete integrationsudvikling. Analysens tredje trin udgeres siledes af tre korte
case-studier, der tilsammen giver en skitse til et mere generelt billede af den
retlige integrationsproces’ karakter.

Den politiske dimension

To typer af statsbaserede politiske praksiser tilvejebringer de politiske forudsat-
ninger for den nationale deltagelse i retsintegrationen og setter medlemsstaterne
1 stand til at pavirke forlobet af processen.

De statsbaserede politiske praksiser skal for det forste forstas 1 lyset af den
europziske integrations politiske basis: Processen blev sat 1 bevagelse af og
bygger fortsat pa suverene stater (de Witte, 1998). Det afgorende udgangs-
punkt for retsintegrationen var siledes beslutningen om at retliggere Fallesska-
bets processer og oprette Europadomstolen. Retsintegrationen finder sted pa
grundlag af traktater, der fastlegges ved regeringstopmederne, og ud fra den
specifikke EU-lovgivning, som overvejende vedtages af Ministerradet. Hver
for sig bevarer medlemsstaterne den formelle ret til at ophaeve deres medlems-
skab, og samlet har de fortsat en privilegeret stilling 1 Unionens lovgivnings-
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proces. Statssuveranitetens fortsatte betyvdning abner tre kanaler for retligt re-
levant politisk handlen.

For det forste kan medlemsstatskollegiet — under forudsatning af national
ratifikation — revidere retsintegrationens traktatlige grundlag. Maastricht-trak-
tatens serlige sojlestruktur udger saledes et forsog pa at swette traktatlige gran-
ser for EU-domstolens kompetence. Den noget uelegante sojlekonstruktion
udsprang af medlemsstaternes onske om ikke at lade kontroversielle nye omra-
der falde ind under EU-domstolen (Alter, 1998a: 140ff.; Nugent, 1999: 62-76).
Den anden politiske strategi er afledt af Ministerradets status som den primare
lovgivende myndighed inden for EU-systemet. Hvis for eksempel den retlige
applicering af lovgivning vedtaget 1 Radet viser sig at have uenskede konse-
kvenser, kan medlemsstaternes regeringer soge at erstatte de eksisterende be-
stemmelser med ny lovgivning. For det tredje introducerede processen i forbin-
delse med vedtagelsen af Maastricht-traktaten en ny strategisk option: Storbri-
tannien og Danmark havde held til at opnd forskellige nationale undtagelses-
bestemmelser 1 forhold til de nye policy-kompetencer, som traktaten gav anled-
ning til (og dermed til den medfelgende udvidelse af Domstolens kompetence).

Medlemsstaterne har imidlertid en vderhgere, mere uformel politisk kanal, ad
hvilken de kan pavirke retsintegrationen 1 henhold til en national egeninteresse.
Ved flere lejligheder synes staterne at have veeret i stand til at pivirke Domsto-
lens afgarelser ved hejlydt at fremfore deres bekymring over de negative natio-
nale indvirkninger af mulige fremtidige domstolsafgorelser. Blandt de politiske
instrumenter er truslen om ikke at ville respektere en given afgerelse og endog
truslen om at soge at beskare Domstolens kompetence via Ministerradet (Garrett,
1992: 5331f.; se ogsa Alter og Meunier-Aitsahalia, 1994: 546ff.; Garrett, 1995:
179f.; Garrett et al., 1998). Dette politiske instrument synes saledes at tilbyde
en ,.kattelem™ 1 forhold til uenskede specifikke retlige udfald.

Sammenfattende kan det konstateres, at den europaiske struktur forsyner
medlemsstaterne med formelle savel som mere uformelle politiske instrumenter
med potentiel retlig relevans. Den europaiske retsintegrations historie doku-
menterer, at statsbaseret politisk beslutningstagning faktisk har ovet indflydelse
pa processen ved at have lagt og lebende revideret det traktatlige grundlag for
den europaziske retsdannelse savel som ved at have pavirket konkrete afgorel-
Ser.

Den retlige dimension

Det var de oprindelige politisk-konstitutionelle beslutninger, som satte rets-
integrationen i bevagelse, men dette er kun et forste udgangspunkt for at forsta
den europziske retsorden. Som resultat af den videre udvikling har rets-
integrationen medfert, at en razkke europaiske retsdoktriner og juridiske instru-
menter er blevet accepteret som galdende ogsd pa det nationale niveau. Pro-
cessen har fort til udviklingen af en kvasifederal ,,forfatning™, som peger hinsi-
des de eksplicitte traktatbestemmelser. [ forbindelse med evalueringen af de
integrationsteoretiske hypoteser er man saledes nedt til at forholde sig til dette
aspekt af retsintegrationen under stadig udvikling.
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Den europeiske LWkvasiforfatning™ har o fundamentale elementer: de grund-
leggende retsdoktriner og den retlige regelhandhavelse. Kvasiforfatningen for-
drer for det forste. at retskeren 1 de nationale retssystemer skal respektere fire
kernedoktriner (se Nugent, 1999: 258-261: Volcansck. 1992: Weiler, 1999: Kap.
2. Wincott, 1996). (1) EU-retten har . direkte virkning™ pa det nationale niveau:
Den er geldende ret inden tor sit gvldighedsomrade og skaber derfor retligt
sikrede rettigheder og torpligtelser pa det nationale mveau. som for eksempel
kan seette individuelle borgere 1 stand tl at rejse sogsmal vedrorende den natio-
nale (mangel pa) implementeringslovgivning ved de nationale domstole. (2) EU-
retten har forrang™ i forhold til national lovgivning: Den er trinhojere geldende
ret inden for sit gyldighedsomrade. og det er derfor de nationale domstoles an-
svar at sikre, at det er EU-retten, der handhaeves, hvor der findes modstridende
national lovgivning. (3) EU-retten er baseret pa en ,.forudsat kompetence™-dok-
trin: Instrumentelle kompetencer kan tillegges Unionen, hvor disse ma betrag-
tes som nodvendige for at opfylde dens legitime malsztninger, og EU-retten
tilsidesetter saledes den indskraenkende fortolkningsregel, som forudsatnings-
vist er geeldende 1 international ret. Og (4) EU-lovgivningen skal respektere den
grundlzggende menneskeretsdoktrin etableret 1 international ret.

For det andet har det europziske retssystem udviklet serlige hindhavelses-
mekanismer, som sigter pa at sikre faktisk efterlevelse pa det nationale niveau.
Noglefaktoren har i1 denne forbindelse vist sig at vaere artikel 234, som stipulerer,
at de nationale domstole kan (i visse tilfelde skal) henvise en sag til EU-dom-
stolen med henblik pa en pragjudiciel afklaring for at sikre en ensartet fortolk-
ning af EU-retten 1 de enkelte medlemslande. Denne bestemmelse har i praksis
gjort det muligt for sagsogere fra de enkelte medlemsstater at fa afprovet lega-
liteten af den nationale lovgivning mere generelt set i forhold til EU-lovgivnin-
gen ved de nationale domstole og pd basis af de sanktionsmidler, som star til
radighed i de nationale retssystemer. Artikel 234 har givet anledning til en be-
grenset form for fiellesskabsretlig domstolsprovelse af lovgivningen og har sa-
ledes sikret, at EU-rettens forrang er blevet effektivt implementeret ( Alter, 1998a:
Weiler, 1994; 513ff.; jf. Rasmussen. 1998: 4971.). Den nationale deltagelse 1 curo-
paisk retsintegration indebarer med andre ord en accept af en faelleseuropaeisk
retsorden, som har faet en forfatningsmassig™ stilling vis-a-vis national lovgiv-
ning. og som bygger pa en EU-lovgivning, der kan handhaves effektivt pa det
nationale niveau (Dchousse og Weiler, 1990: 2541F.; Weiler, 1994: 5121)).

Det mest bemarkelsesvaerdige trek ved den europaiske retsintegration er.
at kvasiforfatningen med en enkelt undtagelse ikke har et udtrykkeligt traktat-
grundlag. Intetsteds i traktaterne formaliseres EU-rettens doktriner (direkte
cffekt, forrang, ., forudsatte kompetencer”). Menneskeretsdoktrinen blev for-
melt anerkendt i Amsterdam-traktaten, men pé det tidspunkt havde princippet
allerede vieret en retskilde 1 EU-retten i over tyve ar (Friis. 1997: 4-7: Volcansck.
1992: 111ff.). Ligeledes fremgar det ikke eksplicit af artikel 234, at nationale
domstole kan bruge EU-domstolens prajudiciclle udtalelser som et udgangs-
punkt for at afeore socsmal rejst af individuelle parter med sigte pa at fa erkla-
ret nationale lovbestemmelser ugvldige. Pa basis af blandt andet interviews

424



med nogleforhandlere og af en gennemgang af de nationale ratifikationsdebatter
papeger Karen Alter, at artikel 234 1 praksis er blevet anvendt pa en made. som
ikke var tilsigtet af de politiske aktorer 1 de oprindelige medlemslande (Alter,
1998a: 1241.; ogsa Weiler, 1999: 27). Skal vi forstd baggrunden for den nationale
accept af de europriske retsdoktriner, ma vi kigge hinsides traktaterne.

De forfatningsmassige kernedoktriner

Den nationale accept af de fire negledoktriner i den europmiske kvasiforfatning
leverer eksempler pa den selvorgamiserende logik 1 det EU-retlige flerniveauspil.
Frem for alt blev bide direkte effekt- og forrangsdoktriner introduceret af EU-
domstolen i banebrydende, , retsaktivistiske® afgarelser fra midten af 1960 erne.
Begge principper konsolideredes i senere afgorelser og kom til at omfatte et
bredt spektrum at faellesskabslovegivning. Sammen med udviklingen i brugen af
artikel 234 forsynede den nationale accept af EU-rettens dirckte effekt og for-
rang Domstolen med den strom af sager og den hindh®velsesmekanisme, den
behovede for at kunne overskride de begransninger, som de oprindelige trakta-
ter palagde den (Nugent, 1999: 260f.; Stone Sweet og Brunell, 1998; Wincott,
1996: 171-174). Der var dog 1kke tale om en ,.envejsproces™. Mens Domstolens
direkte effektdoktrin i ferste omgang blev modtaget med relativ sindsro pa
medlemsstatsniveau, affadte forrangsdoktrinen intens debat. Men denne de-
bats juridiske karakter privilegerede de akterer, som kunne paberibe sig juridisk
legitimitet og kompetence, dvs. EU-domstolen og de nationale domstole — ikke
medlemsstaternes regeringer (jf. Mattli og Slaughter, 1995: 187). Endvidere split-
tede den mange nationale retssystemer. Flere af de hejere domstolsinstanser s
de nye domstolsdoktriner som en utidig indtrazngen pa deres kompetenceomrade,
hvorimod de lavere domstole var tilbajelige til at modtage doktrinerne positivt.
Faellesskabets frembrydende kvasiforfatning gav de lavere domstole en central
rolle i applicering og handhavelse af den europziske lovgivning og foregede
den principielle betydning af sager ved lavere nationale domstole.

Denne udvikling resulterede 1 en lengere periode 1 en rivalisering, hvor visse
domstole afviste specielt EU-rettens forrang, mens andre accepterede samme
(Matth og Slaughter, 1998: 190-204). Denne spanding truede imidlertid de na-
tionale retssystemers troverdighed og legitimitet, og 1 1990 var de to doktriner
blevet accepteret pa alle nationale domstolsniveauer (Alter, 1998b: 241-244;
Mattli og Slaughter, 1998). Dette betyder dog ikke, at doktrinudviklingens
flerniveaukarakter har fortonet sig. Tysklands Bundesverfassungsgericht fast-
slog for eksempel i en afgorelse fra 1993, at EU-rettens forrang er underlagt
visse forfatningsrelaterede begransninger. Afgerelsen var et forsvar for det
tyske retssystems integritet og et tilbagetog fra en tidligere ubetinget accept af
forrangsdoktrinen (de Witte, 1998: 296-301).

Doktrinen om . forudsatte kompetencer® udsprang ligeledes af domstols-
aktivisme. Her i form af en afgorelse fra 1971, som blandt andet fastslog, at
hvor Kommissionen er tildelt intern retlig kompetence. ma det forudsattes, at
den ogsa er tildelt kompetence til at indga eksterne traktater pa Feaellesskabets
vegne. Domstolen gentog denne vurdering i senere afgorelser og udvidede den
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oprindelige formulering til et generelt princip uden at mode vaesentlig national
modstand (Weiler, 1999: 221 171{T).

Ogsa menneskerettighedsdoktrinen er et cksempel pa den domstolsdrevne
retsudvikling, Islutningen af 1960 erne udtrykie de tyske og ttalienske forfatnings-
domstole bekymring med hensyn il implikationerne af forrangsdoktrinen. Havde
EF-retten (som ikke omfattede menneskerettighedsbestemmelser) forrang over
national lovgivning, ville den i princippet kunne kraenke menneskeretsprincipper,
som var beskyttet af’ de nationale forfatninger. De nationale domstole forbe-
holdt sig ret til at afprove fellesskabslovgivningen ud fra de respektive nationale
menneskeretsstandarder, medmindre der blev taget skridt til at imodckomme
denne bekyniring. Ved saledes at true med at seette grenser for forrangsdoktrinen
havde de to domstole held til at presse EU-domstolen til at fortolke
menneskerettighedsdoktrinen ind 1 EF-retten, hvilket den gjorde i en serie afge-
relser fra 1969 og frem (Volcansek, 1992: 1151F.; Wincott, 1996: 1731.). Formu-
leringen og accepten af alle fire doktriner skal med andre ord ses pa baggrund
af domstolsaktivisme og et samspil mellem domstole pa flere niveauer.

Domstolsprovelse under artikel 234

Formuleringen af direkte effekt- og forrangsdoktriner var vigtige mileple, men
de ville ikke have faet den store relevans uden en metode il at sikre, at de rent
faktisk ogsa fik virkning pa det nationale niveau. Dermed understreges vigtig-
heden af artikel 234, Ogsa transformationen af fortolkningen af artikel 234 skete
som resultat af et samspil mellem domstole pa flere niveauer. Som pointeret
ovenfor har henvisningen af prazjudicielle spargsmal til Domstolen, udover at
tjene til at handhave EU-rettens forrang, forsynet EU-domstolen med det nod-
vendige . fremdriftsmiddel™ for dennes retsaktivisme, dvs. en stadig strem af
sager. Derfor sogte Domstolen fra starten at omga restriktionerne pa dens egen
rolle (Alter, 1996). EU-domstolens egne direkte effekt- og forrangsdoktriner
forlenede den med den nedvendige retlige autoritet ul at kunne overtale de la-
vere nationale domstole til at henvise et stort antal sager, hvor individuelle sag-
spgere udfordrede gyldigheden af national lovgivning 1 lyset af EF-lovgivnin-
gen, og dermed overskride begransningerne i artikel 234, De nationale hojeste-
retter har derimod vaeret utilbejelige til at bruge artikel 234 (Alter, 1996: 464).
Bortset fra den overbevisningskraft, der la i EU-domstolens rent juridiske argu-
mentation, var de lavere nationale domstole formentlig ogsa villige partnere for
Domstolen af mere egennyttige grunde. Disse to domstolsniveauer havde en
interesse i at udvide anvendelsesomradet for artikel 234 pa tveers af eventuel
modstand fra de nationale regeringer og hejesteretter (Burley og Mattli, 1993:
60-65; Stone Sweet og Brunell, 1998; Weiler, 1999: 192-195). Pd grund af det
curopaiske retssystems sarlige karakter kronedes dette forehavende med held.

Implikationerne af den europiiske kvasifoderalisme

Det ovenstaende synes at stotte det emergensteoretiske synspunkt: Rets-
integrationens politiske dimension lader sig ikke ignorere, men det er det europae-
iske retssystems kvasikonstitutionelle status, som adskiller det fra andre internatio-
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nale retsstrukturer, og som forklarer dets vidtgaende konsekvenser for de natio-
nale retssystemer. Hvis man vil forsta konstitutionaliseringsprocessen. ma man
fokusere pa samspillet mellem nationale og supranationale retlige processer,
hvorimod medlemsstaternes regeringer her har spillet en marginal rolle. Lov-
aivningsbefojelsen og indgaelsen af traktater, staternes vigtigste politiske instru-
ment, har ikke vaeret vaegtigt 1 udformningen af den europziske kvasiforfatning.

Imidlertid er dette argument en utilstraekkelig basis for en evaluering af de to
sect hypoteser. Indtil nu er de politiske og retlige dimensioner blevet diskuteret
hver for sig, og kun ved at analysere deres samspil i konkrete processer far man
et mere sikkert billede af deres relative betydning. ,,Hobbesianerne™ indvender
saledes, at de retlige praksiser nok har fort retsintegrationen videre, end de
oprindelige medlemsstater tilsigtede, men at dette ikke modbeviser RI-hypote-
serne. Den retlige integrationsproces blev sat i beviegelse af medlemsstaternes
regeringer, som vurderede, at et retligt voldgiftssystem var en nedvendighed for
samarbejdet. Medlemsstaterne kan sdledes have accepteret den senere udvik-
ling i erkendelse af, at de retlige innovationer var nodvendige for at opfylde
Traktatens formal — og dermed 1 overensstemmelse med staternes interesser
(Garrett, 1995; Moravesik, 1993: 513f.). Staterne disponerer over retligt rele-
vante politiske instrumenter, og pastanden lyder, at de ville have anvendt disse
instrumenter til at vende udviklingen, hvis man havde opfattet den som en trus-
sel mod statsinteresserne (Garrett, 1995: 174).

Denne argumentation kan bedst efterproves gennem en undersogelse af
centrale processer, hvor retlige og politiske faktorer har trukket 1 hver sin ret-
ning, og hvor deres respektive betydning kan vurderes.

Retsintegration i praksis

Pladshensyn dikterer, at fokus indsnavres til tre udvalgte forleb, som kan illu-
strere de komplekse processer, retsintegrationen baserer sig pa. En mere syste-
matisk og udtemmende undersogelse ville naturligvis give et langt sikrere
vurderingsgrundlag, men de tre eksempler er reprasentative for udviklingen.
Forst undersoges en forfatningskonflikt, som 1 1981 satte fransk retslare op
mod Domstolens doktriner. Dernast belyses det begivenhedsforleb, som farte
til Radets beslutning om at faje en protokol, der normalt benavnes ,Barber-
protokollen™, til Maastricht-traktaten. Til sidst ser vi pa baggrunden for Minister-
radets fusionskontrolregulativ fra 1989,

Eksempel 1: Aurillac-forslaget

Forlabet omkring vedtagelsen af ,,Aurillac-forslaget™ 1 den franske National-
forsamling giver et godt eksempel pa de vanskeligheder som politiske aktorer
fra selv de mest magtfulde medlemsstater star overfor 1 forseget pa at pavirke
retlige udviklinger politisk (jf. Alter, 1998b). Optakten var en dom afgivet af den
hojeste franske civilret, Cour de Cassation (CC), 1 1975, | afgerelsen gik CC
imod etableret fransk retslere ved at afvise at handhave national lovgivning
under henvisning til, at denne var i konflikt med geeldende EF-lovgivning. Afge-
relsen markerede CC’s accept af EF-domstolens forrangsdoktrin og betod, at
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CC 1 praksis udovede domstolskontrol med fransk lovgivning. Dette udgjorde en
dramatisk omveeltning 1 fransk retslere. idet domstolsprovelse hidul var blevet
anset som uforeneligt med princippet om parlamentssuveranitet. Savel forrangs-
doktrinen som den begransede domstolskontrol var kontroversielle 1 Frankrig.
og som ¢t modsvar fremsatte M. Aurillac, en fransk parlamentariker, et @n-
dringsforslag til den omtalte nationale lovgivning, hvor det forfatningsmeessige
forbud mod domstolsprovelse eksplicit bekrieftedes. Et overvaeldende flertal
parlamentet vedtog det nye loviorslag — men matte siden se det underkendt
Senatet. som vurderede. at wndringsforslaget var forfatningsstridigt, idet det
var 1 strid med det konstitutionelle magtdelingsprincip. Selv et stort parlaments-
flertal med ubetinget opbakning fra den franske regering og juridisk stotte 1 den
franske forvaltningsdomstol, Conseil d'Etat, var dermed ude af stand ul at swette
sig ud over de argumenter, der fremfortes af CC, Senatet og, indirckte, EF-
domstolen (Alter, 1998b: 234-238).

Forlobet yder stotte til El-hypoteserne: Konstitutionaliseringsprocessen var
utilsigtet og uensket af savel den lovgivende som den udovende myndighed
Frankrig. Sammenholdt med tidligere argumenter peger sagen pi, at langsig-
tede retlige udvikhinger med omfattende implikationer for det franske retlige og
politiske system blev drevet af retlige praksiser, herunder iser forskellige for-
mer for domstolsaktivisme. Det curopaiske retssystems sui generis-logik gik
simpelthen betydeligt hinsides. hvad politiske aktorer opfattede som varende |
fransk nationalinteresse. Som forventet 1 H2 | gav en retlig udvikling, der havde
betydelige konsekvenser for de retlige og politiske delsystemer, anledning til
staerke politiske reaktioner. Den politiske intervention kronedes ikke med held,
men dette gar ikke imod H2 | som ikke indeberer, at staterne nedvendigvis vil
have held til at styre processen. Flere faktorer antyder, hvorfor forseget slog
fejl i dette tilfelde. Substansen i sagen var primart abstrakt-juridisk. CC’s op-
rindelige dom og det videre forleb vedrorte retsintegration per se og havde ikke
i sig selv tungtvejende politiske implikationer 1 form af direkte negative folge-
virkninger for samfundsmaessige akterer, osv. | dette lys kom de junidiske argu-
menter derfor til at veje tungest. Forrangsdoktrinen var desuden allerede blevet
accepteret 1 de fleste af de evrige medlemslande, hvilket gav den franske rege-
ring fazrre alliancemuligheder 1 Radet, hvorved en alternativ option 1 forseget pa
at laegee pres pa EF-domstolen faldt bort.

Eksempel 2: Barber-protokollen

Barber-protokollen (Protokol nr. 17) fojedes til traktatgrundlaget med Maastricht-
traktaten, og den proces, der forte til vedtagelsen af protokollen, er det hidti]
mest tydelige eksempel pa medlemsstaternes politiske forseg pa at pavirke for-
lobet af retsintegrationen (se Alter, 1996: Garrett et al.. 1998).

Den udlosende faktor bag vedtagelsen af Barber-protokollen var Domsto-
lens aktivisme. Artikel 141 vedrorende ligelen for mand og kvinder forholder
sig ikke ul spergsmalet om pensioner, og som et resultat af dette tvivlssporgs-
mal blev en rekke sager rejst ved EF-domstolen 1 1970°erne. Domstolen afkla-
rede visse aspekter. men fastslog ikke arbejdsmarkedspensioners stilling. | en
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dom fra 1986 fastslog Domstolen imidlertid, at arbejdsmarkedspensioner ma
betragtes som lon, og at bestemmelserne 1 artikel 141 derfor ogsd galder her.
Afgorelsen truede med at pafore europaiske arbejdsgivere enorme omkostnin-
cer, og Radet forsogte at reducere eftekterne ved at vedtage et direktiv, som
blandt andet udsked det tidspunkt, hvor pensionsaldersgraenserne skulle vare
udlignede. Men i maj 1990 (kort for abningen af regeringskonferencerne om
moneter og politisk union) afgav Domstolen prazjudiciel udtalelse 1 Barber-sa-
gen, som var blevet henvist til den af den britiske Court of Appeal. Domstolen
underkendte i realiteten radsdirektivet og fastslog, at kensbestemte forskelle i
aldergranserne udgjorde en overtraedelse af artikel 141 (Garrett et al., 1998:
165-168; Nugent, 1999: 262ff.). Medlemsstaterne besluttede imidlertid at foje
en protokol til Maastrnicht-traktaten, som fastslar, at ligelonsdoktrinen forst skal
bringes i anvendelse i forhold til pensionsaldersbestemmelserne efier 1990.

Dette politiske skridt kom ajensynligt som et chok for Domstolen (jf. Alter,
1996: 478), og 1 adskillige efterfolgende sager udnyttede den en tvetydighed 1
formuleringen af Barber-udtalelsen som grundlag for at rette sin fortolkning af
ligelonsdoktrinen ind efter protokollen. Forventningen om omfattende nationale
omkostninger fremprovokerede med andre ord en markant reaktion fra medlems-
staterne. Sidstnzvnte havde saledes held tl at pavirke Domstolens udlagning
af artikel 141 1 en retning, som var mere forenelig med magtfulde nationale
interesser (Garrett et al., 1998; Rasmussen, 1998: 535f).

Processen giver anledning til mere tvetydige konklusioner end Aurillac-for-
slaget. Pa den ene side gav Domstolens udvidende fortolkning af artikel 141
EF-rettens ligeloensdoktrin implikationer, som n&ppe var hverken tilsigtede eller
onskede af medlemsstaterne. Dette er uforeneligt med H2, . Ligeledes stem-
mer det overens med H2, . at netop denne sag gav anledning til en koh@rent og
virkningsfuld politisk reaktion fra staterne: Barber-fortolkningen ville pafore
pensionsordninger i en lang rakke europziske lande kolossale omkostninger og
gav derfor en gruppe medlemsstater usedvanli gt entydige og sammenfaldende
interesser. Samtidig faldt EF-domstolens udtalelse kort for abningen af en
regeringskonference, hvorved det blev serligt let at mobilisere en koordineret
reaktion i Radet. Pa den anden side kan staternes intervention havdes at have
dannet prazcedens i forhold til EU-lovgivningens tilbagevirkende gyldighed, hvor
det politisk opportune gives forrang 1 forhold til en stringent juridisk argumenta-
tion (jf. Alter, 1996: 478). Eller med andre ord en indtrazngen pa et fortolknings-
omrade, der ellers antages at tilhere en juridisk kompetences prarogativer; og
dette synes at give stotte til H1 snarere end H1_. Det er dog tvivlsomt, om
Barbur-prﬂmkollt,n faktisk vil komme til at skabe praecedens og er dette ikke
tilfeldet, udger forlebet kun i ringe grad en udfordring til HI Barbcr-pratokﬁl-
len fremstar som en historisk unik udvikling i retsintegratiﬂném idet omstandig-
heder af den type, som beredte vejen for protokollen, er sardeles sjaldne.

Eksempel 3: Fusionskontrolregulativet

Et centralt eksempel pa, hvordan en kombination af politiske og retlige praksiser
er i stand til at pavirke retsintegrationen, er den proces, som farte frem til Ra-
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dets beslutning om at bemvndige Kommissionen til at vurdere storre virksontheds-
fusioner.

Paris-traktaten etablerede et fusionskontrolregime. og forskningen peger pa.
at denne beslutning swrligt affodtes af medlemsstaternes onske om at umulig-
gore en ny europeisk krig. Efter samme logik undlod staterne mudlertid at in-
kludere sadanne bestemmelser. da de 1 1957 formulerede Rom-traktaten. Krigs-
traumet havde fortaget sig. og de sektorer, som den nye traktat var geeldende
for, blev ikke anset som centrale for krigsforelse (Bulmer, 1994: 427f: Tsoukalis,
1993: Kap. 5). Rom-traktaten tilstod dog Kommissionen en rolle 1 ¢x post-hand-
hievelsen af konkurrencereglerne (Sauter, 1997: 122-126), og Kommissionen
besluttede 1 midten af 1960 ¢rme at tilstriebe at ta disse betojelser udvidet til at
omfatte ex ante-fusionskontrol, hvilket ville udgore en meget betydelig kompe-
tenceudvidelse. Siden 1966 forsegte Kommissionen at anvende de eksisterende
bestemmelser som retligt grundlag for at udove fusionskontrol. EF-domstolen
afsagde dom til fordel for Kommissionens udvidende fortolkning at konkurrence-
reglerne 1 flere centrale afgorelser. Men Kommissionens og Domstolens retlige
og politiske aktivisme var ikke 1 sig selv nok til at skabe et egenthgt fusions-
kontrolregime. Hertil kraevedes en radsbeslutning (Bulmer, 1994: 430-433).

| adskillige ar gjorde Kommissionen saledes ikke nazvneverdige fremskridt |
retning af at opfylde sin malsaetning. Vesttyskland og Frankrig herte til blandt de
mest skeptiske medlemsstater (Bulmer, 1994; Ross, 1995). Men 1 forbindelse
med belgen af fusioner og virksomhedsovertagelser fra midten af 1980°erne
skabte fornyet supranational aktivisme en tilstand af ,orkestreret usikkerhed”
blandt europaxiske selskaber. Pa trods af fraveeret af et egentligt fusionskontrol-
regime pa EF-niveau begyndte europaiske virksomheder siledes frivilligt at
forhandsanmelde fusionsplaner med henblik pa at sikre en kommissions-
sodkendelse. Desuden sluttede UNICE, industriens interesseorganisation 1 EF-
omradet, sig til den politiske alliance mellem Kommissionen og EF-parlamentet,
som arbejdede for at fremme en supranational fusionskontrol { Allen, 1996: 170f;
Ross. 1995: 57, 129). Blokerende indgreb fra Kommissionen over for flere hojt-
profilerede fusionsplancr destabiliserede situationen yderligere, og i sidste ende
stod medlemsstaternes regeringer over for et fait accompli (Allen, 1996: 163;
Sauter. 1997: 133-137; Tsoukalis, 1993: 110-117). At vedtagelsen af fusions-
kontrolregulativet i 1989 skete i det mindste delvist med | fort hand™ sandsynlig-
gores af den fortrydelse, som blandt andet de franske, britiske og tyske regerin-
ger har givet udtryk for siden 1989 (se Wilks og McGowan, 1995; jf. The
Eeonomist, 12.7.93: 92 og 31.7.93: 58).

Denne sag understatter det emergensteorctiske snarcre end det hobbeske
synspunkt. For det forste udgik beslutningen om at indfore fusionskontrol pa
faellesskabsniveau fra Kommissionens udvidende fortolkning af Traktaten med
stotte 1 centrale domstolskendelser. For det andet baserede den politiske pro-
ces. der forte til en formalisering af Kommissionens kompetence 1 forhold til
fusionskontrol, sig pa et komplekst samspil mellem aktorer pa flere niveauer
(herunder ikke-statslige aktorer som Kommissionen, Europaparlamentet og
UNICE). Medlemsstaterne havde naturligvis en noglerolle i selve forhandlings-
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forlobet. men initiativet som sadan blev i vidt omfang patvunget dem af eks-
terne faktorer (Bulmer, 1994: 433-442; Tsoukalis. 1993: 1101t.). EF-domstolen
og de supranationale politiske aktorer kunne ikke skabe et formaliseret fusions-
kontrolregime pit egen hind. Men disse aktorers uathengige ageren fremmede
de serlige retlige og politiske omstendigheder, som gjorde en ridsbeslutning pa
omradet uvomgengelig — pa trods af regeringernes udtalte skepsis. Konklusionerne
1 dette afsnit er opsummeret nedenfor:

Tabel 1. Evaluering af de integrationsteoretiske hypoteser

Aurillac-forslaget ‘ Barber-protokollen [ Fusionskontrol
Hly - (+) =
H2y, - 1| - N
Hlp I ;
H2y, + ; + 4
Konklusion

Analysen viser , at ngglen til en forstielse af de nationale retssystemers delta-
gelse i den europziske retsintegration ikke primert ligger 1 medlemsstaternes
ageren. Forskningen peger generelt pa, at Rom-traktatens medunderskrivere
intenderede at etablere et europeisk voldgiftssystem med begranset kompe-
tence — ikke dét semifaderale system, som har udviklet sig i de felgende artier.
Det nuveerende europaiske retssystem er i vidt omfang blevet skabt gennem
Ipbende retlige flerniveaupraksiser. De beslutninger, der ferte til accept og hind-
hevelse af EF-rettens direkte effekt og forrang, blev saledes taget af de natio-
nale domstole snarere end af de nationale regeringer eller parlamenter, og den
efterfplgende udvikling viser de betydelige implikationer af dette skridt.

Analysen peger pa. at medlemsstaterne overvejende har handlet reaktvt i
forhold til forudgaende retlige udviklinger og derfor har veeret ude af stand til at
gve indflydelse pa udformningen af de centrale | konstitutionelle™ retsdoktriner
tl rods for en stigende erkendelse af, at den selvorganiserende retsintegration
havde utilsigtede og upnskede konsekvenser. Der er siledes ikke grundlag for
at haevde, at de mest magtfulde medlemsstater er i en position, hvor de kan
diktere udviklingen. Det er indiskutabelt, at sierligt Tyskland og Frankrig har en
mere central placering end andre, mindre magtfulde medlemsstater, men selv
disse lande er gentagne gange blevet tvunget til at acceptere ugnskede udfald
med baggrund 1 retsintegration (for yderligere eksempler, se Alter og Meunier-
Aitsahalia, 1994: 549ff.; Mauli og Slaughter, 1995: 187ff.).

Retsintegrationens fortsatte basis i en grundleggende tilslutning fra de suve-
rane medlemsstaters politiske systemer sivel som tildragelser som Barber-pro-
tokollen og sgjleopdelingen af Maastricht-traktaten gor det klart, at det faktiske
forlob af retsintegrationen ikke kan forstas uden at tage effekterne af diverse
politiske praksiser i betragtning. Men staternes evne til effektiv politisk indgri-
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ben vis-a-vis de retlige processer er langtfra konstant og udgor under alle om-
stendigheder kun én blandt mange forskellige udslagsgivende pohitiske. retlige
og andre faktorer inden for den europaeiske flerniveaustruktur. Kort sagt finder
det brede emergensteoretiske synspunkt vaesentlig staerkere stotte 1 en historisk
undersogelse afl curopaeisk retsintegration end R1. Diskussionen understotter
dertor behovet for at frigore integrationsforskningen fra dens hobbeske arv.

Denne konklusion skal dog kvalificeres pa to punkter, som peger frem imod
vigtige fremtidige forskningsomrader. For det torste er der grund til at formode.
at de kommende ar vil vise sig atgorende vigtige for den curopaiske rets-
integration. | lobet af 19907 erne har centrale politiske aktorer som for eksempel
Tysklands davaerende kansler Helmut Kohl givet udtryk for, at retsintegrationen
er gaet for vidt, og at medlemsstaterne bor trieffe relevante modforholdsregler
(se Weiler, 1999: 217). Der er saledes tegn pa, at de kommende ar kan bringe
en grundlegegende .. forfatningsstrid™ mellem konkurrerende supranationale og
mellemstatslige visioner for curopaisk retsintegration (jf. Weiler, 1997: 105-111;
de Witte, 1998: 293-301). Udfaldet af denne strid vil naturligvis vaere centralt
for den fremtidige vurdering af de teoretiske perspektiver. Hvis staterne 1 de
kommende ar viser sig i stand tl at , tilbagerulle™ Domstolens autonomi og gen-
bekratte suveranitetsprincippets primaere stilling, vil dette give fornyet stotte til
det hobbeske grundsynspunkt. Men hvis EU-rettens fundamentale forfatnings-
massige status omvendt bevares intakt eller styrkes yderligere trods de natio-
nale politiske aktorers tiltagende bekymring, vil det vaere et steerkt indicium pa,
at en emergensteoretisk institutionalisme er et bedre udgangspunkt for at analy-
sere europeisk retsintegration.

Det andet forbehold affedes af det faktum, at analysen kun har fokuseret pa
¢t aspekt af den komplekse europaiske integrationsudvikling. Dette grundlag er
naturligvis for snavert til at konkludere hiandfast med hensyn til den emergens-
teoretiske positions generelle forklaringskraft. Det er siledes ikke givet, at an-
dre aspekter af integrationsprocessen med et mere fremtriedende politisk ele-
ment vil give den samme grad af empirisk stotte til EI som retsaspektet. Hvis
tilgangen skal kunne sta som et fuldgyldigt alternativ til den hobbeske tradition,
er det med andre ord en forudsetning, at den i de kommende ar underkastes en
mere systematisk empirisk atprevning.
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