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Hvad skyldes EU's legitimitetsproblemer? Hvordan kan de lases? Efter en kritk af
tre giengse bud pd drsagerne til Unionens problemer analyseres EUs legitimitet fra
et deliberativi-demokratisk perspektiv. EU's storrelse. kompleksitet og delvise lukket-
hed hiemmer den offentlige meningsdannelses muligheder for at pivirke den politiske
viljesdannelse. Endvidere er den politiske viljesdannelse domineret af en logic of
bargaining snarere end en logic of arguing. Regeringskonferencerne som institu-
tion hindrer en varig losning, for de understptier en strategisk indstilling baseret
pa forestillinger om konflikter mellem nationale interesser. Gennem institutionaliseret
offentlig deliberation ber der skabes bedre betingelser for at almene, europciske
hensvn kan sete remingen for fremtidige reformer af EUL

Udfaldet af folkeafstemningen i september 2000 om indferelsen af den fwiles
mgnt i Danmark er endnu et udtryk for at opbakningen til EU er begrenset.
Hvad skyldes Unionens legitimitetsproblemer, og hvordan kan problemerne gri-
bes an? Det er de to temaer jeg vil gribe fat i i denne artikel. Jeg prasenterer og
kritiserer tre forskellige teoretiske bud pa arsagerne til EU’s legitimitetsproblemer:
det utilitaristiske, det kommumitert-republikanske og det liberale. Der er bestem-
te normative problemer forbundet med hvert af disse bud, og jeg forsgger derfor
at analysere EU’s problemer med et fjerde teoretisk udgangspunkt, det delibera-
tivi-demokratiske. I den deliberative forstielse af demokrati er politisk legitimitet
et resultat af en bestemt diskursiv proces. | denne kommunikationsproces far
bide de enkelte politikker og de grundleggende spilleregler for politik form gen-
nem en dben og lige udveksling af argumenter der henviser til almene gyldigheds-
krav.'

Set fra dette udsigtspunkt er der bade pine og mindre pzne ting at sige om
det eksisterende EU. Pa den positive side hefter jeg mig ved at der, modsat den
fremherskende opfattelse, faktisk findes forskellige “EU-offentligheder™ hvor
der foregar en meningsdannelse om europiske sporgsmal. Da EU’s beslutnings-
proces er spredt, er der desuden principielt gode muligheder for at denne menings-
dannelse kan pavirke den konkrete politiske viljesdannelse. EU mangler heller
ikke reprasentative organer hvor der kan forega deliberation, ligesom der ogsd i
mere lukkede fora tilsyneladende foregir deliberation af hgj kvalitet. Men pa
den negative side vejer flere ting tungt: EU’s storrelse, kompleksitet og delvise
lukkethed heemmer den offentlice meningsdannelses muligheder for at indvirke
pa den politiske viljesdannelse, og den politiske viljesdannelse er pa centrale
omrader domineret af en logic of bargaining snarere end en logic of arguing.
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Nice-traktaten indeholdt et lofte om en grundleggende debat om den Euro-
pieiske Unions fremtid 1 de kommende ar. Pia den baggrund ser jeg nermere pa
ELs reformmekanik. Mit argument er at regeringskonferencerne som institu-
tion stiller sig i vejen for en varig lesning pa EU’s legitimitetsproblemer. Der er
derfor behov for at styrke forbindelserne mellem civilsamfundets meningsdan-
nelse 1 EU's medlemsstater og den politiske viljesdannelse som finder sted 1 for-
bindelse med reformer af EU.

EU’s legitimitetsproblemer: Tre forklaringer

EU-systemet lider af et legitimitetsunderskud. Maastricht-traktatens tumultagtige
ratifikationsproces er vel fortsat det klareste udtryk for de spiendinger der omgi-
ver EU-systemets udvikling (Obradovic, 1996: 192-193). Udfaldet af den danske
(OMU-afstemning i september 2000 er en aktuel pamindelse om den svage folkelige
opbakning til @MU-projektet blandt de nordeuropiske medlemsstater og om
den generelle skepsis over for en overnational udvikling 1 EU. Legimitetsunderskud-
det kommer desuden til udtryk 1 den politiske debat, 1 medierne og blandt politiske
beslutningstagere og samfundsvidenskabelige observatgrer. Det hoje konfliki-
niveau som omgiver EU’s traktatgrundlag i mange politiske diskussioner demon-
strerer at der blandt de politiske eliter lige s lidt som 1 befolkningerne bredt er
nogen udbredt accept af de grundlzegende principper for EU’s politiske autori-
tet. At bplgerne gar hgjt 1 den akademiske verden ses af den eksplosive vekst i
akademisk litteratur om EU’s demokratiproblemer.

Op til og efter forhandlingen af Maastricht-traktaten har hensynet til en folke-
lig opslutning tl EU derfor haft en fremtriedende placering 1 forbindelse med
reformer. Det gelder diskussionen om unionsborgerskabet, nerhedsprincippet
samt abenhed og gennemsigtighed i1 EU (Lodge, 1994; Friis, 1999). Maske er
Nice-traktatens erklering om en “post-Nice proces”, dvs. en dybtgaende debat
om Unionens fremtid, ogsa udtryk for at stats- og regeringscheferne forspger at
tage EU’s legitimitetsproblemer alvorligt. Denne tolkning af Nice-erkleringens
bagerund er dog desvarre nok for venlig over for stats- og regeringscheferne.
Erkleringen kom ferst med i traktaten efter tysk pres — ikke for at fremme EU’s
folkelige opbakning, men derimod for at gere kompetencefordelingen mellem
EU, medlemsstats- og delstatsniveau klarere for at imgdekomme et pres fra de
tyske delstater (Harnisch og Stahl, 2000). For at foregribe min argumentation
senere er Nice-erkleringen altsa et resultat af medlemsstatslige eller delstatslige
saerinteresser snarere end et hensyn til den europaiske konstruktions legitimitet
og demokratiske fundament.

Hvad skyldes EU’s legitimitetsproblemer? Hvad der skaber politisk legitimitet
er et centralt bide normativt og empirisk spgrgsmal i den politiske teori. I denne
sammenhang vil jeg kommentere tre hovedopfattelser af politisk legitimitet (jf.
Jachtenfuchs et al., 1998; Friis, 1999): den utilitaristiske, legitimitet som bundet
til et systems outputeffektivitet; den kommuniteert-republikanske, legitimitet
som bundet til eksistensen af en kollektiv viljesdannelse pa baggrund af og som
led i den stadige genskabelse af et norm- og verdifellesskab; og den liberale,
legitimitet som bundet til bestemte individuelle rettigheder.
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Opfatter vi de tre tlgange til legitimitet som forklarende teorier, kan vi give
forskellige bud pa EU’s problemer. Siledes kendetegner det EU at den domine-
rende strategi for at sikre systemets legitimitet historisk set har vieret utilitari-
stisk: At skabe unikke resultater sisom velstand via frihandel, fred og sikkerhed.
De argumenter der er blevet brugt for at legitimere den europziske konstruktion
1 de enkelte medlemsstater henviser ogsa ofte tll EU's swrlige nytteveardi (Jachien-
fuchs et al., 1998). Men der er et afggrende problem med den utilitaristiske legi-
timitet: Der tale om en betinget og dermed per definition ustabil tilslutning. Hvis
ikke systemet leverer varen, vil stotten blive slidt ned, og deltagende aktgrer vil
spge efter andre muligheder (Scharpf, 1997: 256). Hertil kommer at der har
vieret mange til at dele @ren for de varer EU i sin officielle retorik har sat sig for
at levere (for eksempel NATO eller medlemsstaterne selv). Af samme arsag er
det et dbent spergsmal hvilke varer EU rent faktisk har leveret. Endelig kan man
hefte sig ved de mange EU-politikker hvis fremmeste kendetegn har vieret de-
res evne til at producere avisoverskrifter om ressourcespild, ineffektivitet, bureau-
krati eller misbrug.

I den kommunitaert-republikanske legitimitetsopfattelse er begrebet om folke-
suverieniteten centralt: Den politiske legitimitet skabes i det gjeblik det er folket
muligt at definere det faelles bedste. Ifglge denne tankegang er problemet 1 EU
som demokratisk europmisk konstruktion at der — bortset fra visse medlems-
landes bestemmelser om folkeafstemninger — mangler direkte demokrati. Folke-
viljen kan komme til udtryk i EU, men kun gennem forskellige former for repre-
sentation. Selve den reprasentative idé harmonerer grundleggende darligt med
legitimitet som "folkets felles viljesdannelse”. Selv hvis man anerkender at fol-
kets vilje kan komme til udtryk gennem reprasentative organer, er problemet at
reprasentationen 1 EU ofte er indirekte eller helt fraverende: Af en uvalgt
embedsmandsorganisation at veere har Kommissionen stor selvstendig indfly-
delse, Radet er kun indirekte valgt, og en stor del af dets beslutninger treeffes
reelt 1 lukkede ekspert- og embedsmandskomitéer (Kalin, 1993; van Schendelen,
1996). Det vigtigste direkte repraesentative organ, Europaparlamentet, er endnu
ikke nogen fuldgyldig medspiller.

Der er et andet vigtigt element i den kommunitert-republikanske opfattelse.
Folkesuver®niteten skal pi samme tid udtrykke og forme et fellesskab om “det
flles bedste og det gode liv”. Demokrati bliver herved ogsa en kollektiv selverken-
delsesproces hvor fzlles verdier og normer erkendes og etableres. Hvis udgangs-
punktet er at legitimitet pd denne made er knyttet til eksistensen af en fzlles
identitet, bliver EU’s problemer et udtryk for netop fraveret af en identitet og
indre homogenitet: EU’s karakterer af en flersproglig, multikulturel flerhed af
samfund, fravaret at et homogent demos (som i denne udgave i virkeligheden er
etnos), stiller sig i vejen (Grimm, 1995: 294 ff.; Habermas, 1999a: 180-184; Obra-
dovic, 1996).

EU har igennem de senere drs traktatendringer forsggt at definere indholdet
af en europzisk identitet, forst og fremmest ved at fremhave de politiske veer-
dier som definerer samarbejdet og som karakteriserer “os” der er med i klubben
1 forhold til "dem” der ikke er det (Friis, 1999). Amsterdam-traktatens artikel 6
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fremhaever nogle grundlieggende principper bag integrationen: frihed. demokrati.
respekt for menneskerettighederne og grundlicggende frihedsrettigheder samt
retsstatsprincippet. Ikke desto mindre kan man fra det kommunitert-republikan-
ske perspektiv sporge om en identitet kan skabes ved hjelp af spidsfindigt for-
mulerede traktattekster eller om ikke der kreves mere end som sa? Kan nogle
crundleggende politiske vaerdier, som tilmed ikke engang er begrienset ul at have
gyldighed for EU's medlemsstater, gore det ud for det fellesskab om “det ficlles
bedste og det gode liv™?

Den liberale opfattelse af legitimitet kan forklare EU's aktuelle problemer
med samarbejdets oprindelige udformning som et ekonomisk fiellesskab: De rettig-
heder som blev garanteret 1 Romtraktaten detfinerede EU-borgeren som gkono-
misk agent, og rettichederne var teet knyttede ul samarbejdets okonomiske nytte-
serdi. Den legitinitet der hernigennem kunne stampes op af jorden tor EU-syste-
met var dermed 1 realiteten en serlig udgave al den utilitaristiske legitimitet med
de samme svagheder: Der var tale om en betinget og ustabil legitimitet. Det er
derfor ikke overraskende at EF-domstolen tidligt forsegte at give de skonomiske
rettigheder en almenmenneskelig appel hvor traktaten abnede for det, nemlig i
forbindelse med ligelgn (Hagen, 1990: 83-84).° Pd samme mide giver den voksen-
de betydning af individuelle rettigheder 1 EUs traktatverk mening som et forseg
pa at styrke EU’s legitimitet ad liberal vej: I Maastricht-traktaten forsggte man
for forste gang at praccisere begrebet unionsborgerskab og tilhgrende individu-
elle rettigheder i selve traktatteksten. Post-Maastricht-diskussionerne om aben-
hed, gennemsigtighed og subsidiaritet ser ogsa ud som forsgg pd at styrke borgernes
stptte til systemet ved at sette bestemte grenser for EU-magtens autoritets-
udavelse. Sidste skud pa stammen er det charter om basale rettigheder i EU der
blev praesenteret i slutningen af 2000,

Malt pa den generelle opslutning til EU i befolkningerne ser effekterne indtil
nu ud til at viere begrensede: Opslutningen er ikke styrket siden spgrgsmalet om
EU-borgerrettigheder blev sat pa dagsordenen, snarere tvertimod. Det skyldes
maske at mange af de rettigheder der nu defineres i eller omkring EU’s traktat-
werk ikke er substantielt nye. De er ofte allerede borgerrettigheder i medlems-
staterne, dvs. nedfxeldet i deres forfatninger eller til stede i kraft af den enkelte
stats ratifikation af internationale konventioner. EU’s borgerrettigheder kommer
derfor for en stor dels vedkommende til at fungere som supplement og garant for
rettigheder der allerede er defineret andre steder.

Legitimitet og deliberation i EU

Alle tre opfattelser af politisk legitimitet giver saledes relevante forklaringer pa
EUs aktuelle legitimitetskrise. Men der er bestemte normative problemer knyt-
tet til hver at disse opfattelser. Ser man legitimitet som bundet til output-effekti-
vitet, tilsideseetter man deltagelsesaspektet i demokratisk legitimitet. Opfattelsen
harmonerer fint med ekspertstyre. Normer og regler frembragt ad denne ve) kan
imidlertid kun opna begranset legitimitet fordi de ikke bibringes gvldighed gen-
nem kritisk afprovning i offentlig debat og ikke involverer befolkningen i felles
meningsdannelse (Habermas, 1999b: 49-5(); Eriksen, 1999: 17). Denne kritik ram-

258



mer ogsi den liberale opfattelse af legitimitet: Den satter borgerens ret over for
statsmagten over borgerens deltagelse og den aktive tilblivelse af felles viljer.
Endelig er den kommunitert-republikanske opfattelse af legitimitet for sin del
bundet til en forestilling om kulturel homogenitet og enhed. Denne forestilling er
dels ikke swrligt relevant i dag, dels har den maske altid veeret netop en forestil-
ling (Anderson, 1983). Hvad veerre er, si indebarer ideen om et substantielt
verdimassigt “folkefellesskab™ en risiko for "boundary abuses™ (Weiler, 1998):
At forestillingen om feeelles identitet misbruges til at undertrykke forskellighed
gennem “afgrensning” fra “de andre”, eventuelt forfelgelse af "dem™.

Jeg vil derfor bringe en fjerde opfattelse af legitimitet pa banen: Politisk legi-
timitet som forbundet med kemmunikativ rationaliter (Habermas, 1996: Erik-
sen, 1999, 2000). Med udgangspunkt i Jiirgen Habermas™ diskursetik forspgger
den deliberative demokratiopfattelse at sli bro over klgften mellem det liberale
og det kommunitart-republikanske syn pa legitimitet. Det sker ved at hevde at
biade borgernes private og offentlige autonomi, dvs. mulighed for aktive delta-
gelse, er en forudsztning for demokratisk legitimitet. Demokratisk legitime be-
stemmelser finder man nir en bestemmelse mgder tilslutning fra alle borgere i
en diskursiv og juridisk konstitueret lovgivningsproces (Habermas., 1996: 110). 1
en mindre krevende udformning lyder dette princip: beslutninger er legitime hvis
de stammer fra en dben og fair proces, hvis resultatet af denne proces er dben
for yderligere deliberation — defineret i note (1) — og processen ger flertallets
offentlige deliberation til den suver@ne magts kilde (Bohman, 1996: 186-187).

Legitim politisk autoritet fgres altsa hverken tilbage til grundlggende indivi-
duelle menneskerettigheder (eller andre metafysiske instanser) eller til en idé om
legitime love som udtryk for almenviljen eller folkets suver®nitet. [ stedet skal
legitime beslutninger og love besté en diskursiv test. Den diskursive test udgeres
af den abne og lige udveksling af argumenter der henviser til almene gyldigheds-
krav. Hvis denne test skal kunne munde ud i rationelle enigheder, eller i det
mindste rationelle flertalsdannelser, jf. Bohman, forudsattes nemlig bide indivi-
duelle rettigheder og muligheder for deltagelse (Habermas, 1999a: 277-292; Erik-
sen, 1999).

Hvordan ser EU’s legitimitetsproblemer ud set fra denne synsvinkel? Lakmus-
testen er ikke om EU’s institutioner og reprasentationsprincipper har en bestemt
udformning eller om EU tildeler sine borgere bestemte rettigheder. Det indgir i
vurderingen, men som led i besvarelsen af to overordnede spergsmal (jf. Cohen,
1998: 186; Eriksen, 1999: 44-45). For det forste meningsdannelsens vilkar:
Hvilke muligheder der er for at meningsdannelsen i civilsamfundets offentlighe-
der kan kanalisere problemstillinger ind i og ¢ve indflydelse pa det formaliserede
politiske systems viljesdannelse? Hos Habermas er det nemlig i den civilsamfunds-
baserede offentlighed man finder en tiln@rmelsesvis rationel diskurs hvor kun
“det bedre arguments ejendommelige tvanglose tvang” er udslagsgivende (Haahr,
2000: 16-27). For det andet viljesdannelsens karakter: 1 hvilket omfang efter-
prover det formaliserede politiske system den offentlige meningsdannelses pro-
blemstillinger gennem aben og lige debat samt deliberation for meningsdannelsen
omformes til konkrete politiske viljer? Enk Oddvar Eriksen (2000) har gjort et
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forste forsog pa at anskue EU's legitimitet eller mangel pa samme med dette
udgangspunkt. Jeg vil her forsoge at videreudvikle denne analyse. Jeg ser det
som et udtryk for den dehberative demokratiopfattelses nuancerede fremstilling
af legitimitetsproblemet at den tegner et mere sammensat billede end de tre
tidligere nevnte tilgange,

Meningsdannelsens vilkar inden for EU

[felge det forste af de to bedommelseskriterier er den offentlige sferes tilstand
og karakter viesentlig. Det er 1 den offentlige stieres politiske diskurs grunde og
argumenter der trekker pa borgernes interesser, verdier og identiteter kan bry-
des og rationelle enigheder opsta. Dette vel at mierke hvis de rigtige procedurer
er fulgt, og de rette rammer er til stede. Det afgorende er om en mening danner
sig pa basis af en udtwvmmende debat hvor forslag, information og grunde kan
behandles. Det er ogsa vigtigt om denne behandling er rationel, dvs. opfylder de
procedurer som skal gare rationel enighed mulig.

Den offentlige sfiere mi i denne forbindelse ikke “undergraves af magt”,
dvs. den ma ikke vare domineret af ressourcestrke organisationers strategiske
kommunikation. Hvis den offentlige sfere skal kunne advare om problemer og
sporgsmal af potentiel samfundsmassig betydning og tage dem under debat,
kraver det tvertimod at dens ikke-institutionaliserede offentlige kommunikations-
netveerk ger mere eller mindre spontan meningsdannelse mulig. Det forudsetter
at forskellige offentlige sfwrer forankres i civilsamfundets netvaerk af foreninger
og sammenslutninger (Habermas, 1996: 358-359).

Hvordan ser den europziske offentlige sfare ud i dette lys? De nationale
offentlige sferer har det 1 forvejen ikke for godt. Ganske vist ytrer den sene
Habermas en vis optimisme, ligesom andre hzfter sig ved at en forstiaelses-
orienteret offentlighed rent faktisk eksisterer og kan gere en forskel (Loftager,
1994, 1999; McNair, 2000). Alligevel er den offentlige sfeere hos sivel den tidlige
som sene Habermas overvejende befolket af professionelle og strategisk hand-
lende aktgrer sasom politiske partier, interesseorganisationer og massemedierne:;
aktgrer der "trieder frem for offentligheden™ 1 et forsgg pa at overbevise cller
manipulere den snarere end de selv indgar i en forstaelsesorienteret offentlighed
(for eksempel Habermas, 1996: 375-377).

Hvis de samme strukturelle problemer gor sig geeldende pa europaisk som pa
nationalt plan, kan det ikke overraske. Nar EU’s problemer med legitimiteten
ofte knvttes teet sammen med offentlighedens tilstand, er pointen derfor noget
andet, nemlig at der slet ikke findes nogen sammenh®ngende europzisk offent-
lighed. Den tyske forfatningsdomstols argumentation i Maastricht-sagen bygger
pa dette (BVG, 1993). Et andet eksempel er Fritz Scharpf der havder at "[i]n
the absence of European media, European political parties, and genuinely Euro-
pean processes of public-opinion formation, constitutional reforms could not, by
themselves, overcome the present democratic deficit at the European level™ (ci-
teret efter Eriksen, 2000).

Hertil vil jeg indvende to ting. Dels er det tvivlsomt om der nogensinde har
eksisteret én sammenh@&ngende offentlighed i noget politisk system der rekker
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ud over bystaten.® Habermas' fortelling fra begyndelsen af 1960’erne om den
borgerlige offentligheds storhed og fald (Habermas, 1975) har siledes fiet nogle
alvorlige skrammer af historikere som Schudson (1992) og Eley (1992). Habermas
peger ogsa selv pa at idéen om den borgerlige offentlighed bygger pd en grund-
leggende ideologisk tilsloring, nemlig lighedstegnet mellem borgeren som ejendoms-
besidder og borgeren som menneske (1973: 80-81).

Dels er én sammenh@ngende offentlighed ikke ngdvendig for demokratisk
legitimitet. For offentlighedernes rolle er ikke dannelsen af en felles vilje, men
netop meningsdannelse 1 bredere forstand (Eriksen, 2000: 53). Miske kan man
tale om et fragmentationsproblem som man i givet fald finder bade pi nationalt
og europzisk plan. Men hvad er en fragmenteret offentlighed dybest set? Er det
ikke bare forskellige konkrete eller abstrakte diskussionsfora som pa samme tid
er i stand til at forholde sig til forskellige spergsmal? Har det nogensinde veret
efterstrebelsesvaerdigt at der skulle vaere én og kun én offentlighed? Habermas
(den sene vel at marke) beskriver selv den offentlige sfiere som "a highly complex
network that branches out into a multitude of overlapping international, national,
regional. local and subcultural arenas”. Differentieringen er funktionelt eller te-
matisk begrundet hvortil kommer en differentiering efter kommunikationstaethed:
Fra den episodiske offentlighed til den lejlighedsvise og arrangerende og videre
til den abstrakte offentlighed, for eksempel offentligheden af lesere eller seere
(Habermas, 1996: 373-374). Det som forbinder disse offentligheder er saledes
ikke noget felles tematisk omdrejningspunkt eller nogen felles ydre reference
sasom et nationalt politisk system. Snarere er det de principper som regulerer /
ikke regulerer adgangen til de forskellige offentligheder og kommunikationen i
dem: Retten til uhindret adgang og deltagernes formelle ligestilling 1 debatten.

Argumentet om fraveret af én sammenh®ngende offentlighed 1 EU viser sig
derfor at hvile pa en demokratisk set irrelevant forestilling som n@ppe nogen-
sinde har haft den store empiriske betydning. Hvad mere er, si knyttes denne
forestilling ofte til et problematisk organisk og “etnisk™ begreb om folket (jf.
Habermas, 1999a: 188-189). Det nostalgiske ideal om én sammenhangende of-
fentlighed viser sig dermed som endnu et udtryk for hvad jeg vil kalde paradig-
matisk, totaliter "enhedstienkning™: Den historisk opstaede forestilling om ét
demokrati med én offentlighed for ét homogent folk 1 én nationalstat (jf. Ruggie,
1998: 174-197). '

Nar disse ting er erkendt, ser den europeiske offentligheds tilstand knap sa
bedrgvelig ud. I stedet for at gare fragmentationen af den europaziske offentlig-
hed til et grundlegeende problem, bliver det til en potentiel styrke: Jo flere offentlig-
heder. jo mere debat og som en konsekvens des mere demokrati. For jo flere
offentligheder, des ferre stemmer udelukkes, og flere sporgsmal rejses. Herigen-
nem opstar der flere muligheder for at teste magtens legitimitet (jf. Fraser, 1992:
122-128). Dertil kommer at offentligheden ikke bgr opfattes som en aktgr der
findes eller ikke findes, men snarere som et processuelt begreb. Offentligheder
er processer og kommunikationsstromme der opstar og formes 1 opposition til
beslutningstagende organer - oftest i forbindelse med konkrete spgrgsmal (Erik-
sen, 2000: 54).°
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Samlet mener jeg det er problematisk at hievde at der ikke findes nogen
curopitisk offentlig sfiere. og at denne mangel skulle udgore kernen 1 EUs
legitimitetsproblemer. Derimod har Europa-offentlighederne pa nogle punkter en
anden karakter end de fleste nationale offentligheder hvilket kan viere problema-
tisk nok i sig selv. Dels er kommunikationen i de forskellige Europa-offentlig-
heder sandsynligvis mindre intens end 1 mange nationale del-offentligheder. jt.
nedenfor, Dels er massemedierne tilbpjelige til at anlegge et nationalt perspekuv
pa europiciske sporgsmal (Schlesinger og Kevin, 2000: 216). Problemet ligger i
at massemedierne herved skaber og medierer en debat som ikke henviser til
generalisérbare interesser.” En nationalistisk mediedackning vil for eksempel have
det blotte forsvar for en national interesse som praemis. Ud fra den deliberative
demokratiforstdelse er det blotte forsvar for en national interesse i international
sammenheng imidlertid ikke et gyldigt alment princip.

Et andet spargsmil er om de offentlige meningsdannelser er 1 stand ul at
kanalisere problemstillinger ind i det formaliserede europaeiske politiske system.
Er EU sammenlignet med nationale politiske systemer modtageligt for offentlig
meningsdannelse? Eller er der strukturelle trek ved EU’s opbygning som begren-
ser offentlighedens betydning? Dette beskeftiger Eriksen sig ikke meget med,
men jeg mener der er problemer her. De kan sammenfattes under overskrifterne
storrelse, kompleksitet og lukkethed.

For det fprste er der det grundlieggende forhold at EU er en stor politisk enhed
og pa vej til at blive endnu stgrre. Selv om der kan viere mange fordele ved store
politiske enheder, herunder demokratiske fordele, er stor storrelse et problem for
den offentlige meningsdannelses intensitet. Hvis vi antager at der er en sammen-
hang mellem aktiv deltagelse i debat om offentlige anliggender og sandsynlighe-
den for at den enkeltes deltagelse vil have betydning for politiske beslutningers
udformning, vil deltagelsen i et systems offentligheder falde jo stgrre den politi-
ske enhed bliver. Det er tilfieldet i det omfang den stgrre politiske enhed i hgjere
grad end den mindre enhed behandler spergsmdl som har betydning for stgrre
erupper af mennesker - jo storre den politiske enhed, jo mindre vejer den enkelte
stemme i debatten,

Det betyder ikke at offentlighederne nedvendigvis vil miste deres debat-discipli-
nerende og legitimerende funktioner 1 store politiske enheder. Som Habermas
gor opmeerksom pd, star og falder den offentlige stieres betydning ikke med om
den er domineret af forstaelsesorienteret kommunikation. Den offentlige sfiere
er vigtig fordi borgerne i sidste instans skal kunne overbevises tor der kan ska-
bes legitim lov og politisk legitimitet. Overbevisning kan ikke opnas uden overbe-
visende grunde og delte verdier (Habermas, 1996: 364). En serligt intensiv of-
fentlig meningsdannelse er derfor ikke en nedvendig forudsietning for at strate-
gisk handlende aktgrer bliver ngdt til at argumentere med almene verdier og
generelle hensyn. Men politiske offentligheder som kun involverer meget fi bor-
gere er alligevel problematiske. De kan kun udfylde rollen som et system hvor
samfundsproblemer kan opfattes og tematiseres hvis de gror ud at dialog mellem
de potenticlt berorte (Habermas, 1996: 365). Hvis ikke de potentielt berorte del-
tager 1 debatten, bryder offentlighedens advarselssystem sammen.
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For det andet er der beslutningsprocessernes kompleksitet. EUs politiske
system er blevet beskrevet som det mest komplicerede politiske system menne-
skeheden hidti! har udtenkt (Schmitter, 2000: 75). Kompleksiteten har flere aspek-
ter: dels er den lovgivende magt spredt ud over flere institutioner og endnu flere
erinvolverede 1lovgivningsprocessen, dels lovgiver institutionerne under anvendel-
se af mange forskellige procedurer. Dertil kommer at en stor del af EU-lovgivnin-
gen, direktiverne, skal omsttes i national lovgivning af medlemsstaternes parla-
menter, De har derfor hverken en umiddelbart anvendelig eller umiddelbart for-
staelig udformning. EU-lovteksternes manglende forstaclighed — det vere sig
beslutninger, direktiver eller forordninger — mener jeg afspejler et andet generelt
triek, nemlig EU's oprindelse 1 internationalt, diplomatisk samarbejde.

Der er bade positive og negative ting at sige om denne kompleksitet. Positivt
betyder kompleksiteten at der er mange led i beslutningsprocessen hvor der kan
vare abninger for synspunkter og argumenter fra den bredere offentlige menings-
dannelse. Det at beslutningsprocessen er langsommelig og involverer adskillige
institutioner giver principielt mange muligheder for at rejse debat. Typisk er der
eod adgang til forelgbige forslag til den meste EU-lovgivning pa et tidligt tids-
punkt. Alligevel ma systemets kompleksitet samlet set hemme offentlighedens
pavirkningsmuligheder. Kompleksiteten indeberer at det reelt er forbeholdt spe-
cialiserede og ressourcesterke organisationer eller institutioner at fplge beslut-
ningsprocessen og at gve indflydelse. Hermed sviekkes offentlighedernes forank-
ring i civilsamfundet og dermed ogsa deres muligheder for at pavirke den politi-
ske viljesdannelse.

Endelig vil jeg fremhxve lukketheden i bestemte dele af EU’s politiske system.
Som allerede anfart treffes mange af Ministerrddets beslutninger reelt 1 lukkede
ekspert- og embedsmandskomitéer. Det gelder sager hvor der kan opnis enig-
hed uden at de skal behandles pa hgjere niveau (dvs. i Coreper eller pa minister-
niveau). Bade det forberedende EU-lovgivningsarbejde og omsatningen af EU-
retsakter 1 gennemfgrelsesbestemmelser, begge dele koordineret af Kommissio-
nen, foregar pa samme made med en omfattende involvering af eksperter og/
eller embedsmiend fra de nationale forvaltninger. Ofte er det de samme perso-
ner der gir igen i Ministerradets arbejdsgrupper og Kommissionens komitéer
(Kalin, 1993).

Der kan vere mange argumenter for et sa tet samarbejde mellem nationale
embedsvark som disse beslutningsmekanismer er udtryk for. Men de vanskelig-
ger offentlighedens muligheder for at kanalisere problemstillinger ind 1 EU’s for-
melle politiske system. Hvor er den offentlige klangbund for de forslag som lo-
bende behandles i komitéernes forhandlingssystem? Gennem hvilke kanaler kan
den offentlige meningsdannelse bidrage til at sette dagsordener samt definere
synsvinkler? Kanalerne er smalle og snoede for de er afhengige af om Kommis-
sionens repricsentanter og de nationale eksperter og embedsmand 1 en given
komité har en fornemmelse af den brede offentlige meningsdannelses forstaelse
eller prioriteringer. Selv hvis deltagerne 1 de forskellige arbejdsgrupper og komi-
téer har kendskab til opfattelser i offentligheden, bliver det springende punkt om
de veelger at tillegge dem betydning (jf. Weiler, 1999),
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Viljesdannelsens karakter inden for EU

Hvordan efterprover EUs politiske system den offentlige meningsdannelses pro-
blemstillinger? Her ma man sporge til kvaliteten af den institutionaliserede delibere-
rings-. forhandlings- og afstemningsproces. For 1 den deliberative demokratifor-
staelse er det ikke nok at bindende politiske beslutninger trieffes 1 organer hvor
borgernes prieferencer er repriesenterede, hvad enten den konkrete beslutnings-
teknik er afstemning, forhandling eller en kombination herat. Disse to beslutnings-
teknikker er ikke udelukkede, men tviertimod nedvendige hvis uforsonlige inter-
essekonflikter star over for hinanden. Der ligger ikke i den deliberative demokrati-
opfattelse en pastand om at alle konflikter kan overvindes gennem argumenta-
tion, blot at negle konflikter kan loses ad denne vej og at den eneste made at
finde ud af hvilke er ved at gore et alvorligt ment torspg (Chambers, 1996: 160)).
Men med det deliberative udgangspunkt ma man stille nogle krav til anvendelsen
al afstemninger og forhandlinger som beslutningsteknik. Afstemninger kan ses
som et forelgbigt, men nedvendigt resultat af en diskursiv meningsdannelse,
motiveret af behovet for at treffe en beslutning. Det vesentlige er den kommuni-
kationsproces som gir forud for afstemningen: Sigter den mod at opna en felles
forstaelse? Er der lighed i kommunikationen siledes at det kun er argumentet og
ikke den talendes position der teeller? Er den dben for al relevant information og
alle relevante stemmer? Og er kommunikationen offentlig (Habermas, 1996: 179,
183-184)7 Hvis det er tilfeldet vil det kunne resultere i “fornuftig uenighed™ i
den forstand at mindretallet forstar og accepterer flertallets beslutning som fair
og vil fortsette deliberationen inden for de givne rammer. Eriksen (2000: 59)
taler her om kommunikativt opniede "arbejdsaftaler”.

Med hensyn til forhandlinger, si hviler et forhandlet kompromis 1 modsaining
til en rationelt motiveret enighed ikke pa grunde som overbeviser alle parter pa
samme made. Tveertimod er en forhandlet enighed opnaet gennem anvendelse
af trusler og lsfter i en situation hvor parterne star fast pa deres egne grunde.
Grundleggende er kompromisser derfor et onde, men et ngdvendigt onde pa
grund af de mange uforenelige partikulaere interesser samt uenigheder om ba-
sale vaerdier (Bohman, 1996: 71-107). For at et forhandlet kompromis kan opna
legitimitet skal det derfor “disciplineres™ pd en mide si alle berprte parter gives
lige muligheder for at udeve indflydelse pd hinanden i lgbet af forhandlingen.
Det er betingelserne for et “fair”™ kompromis (Habermas. 1996: 166-167)." Jeg
vil tilfgje at kompromisser som beslutningsteknik bor viere det sidste alternativ
som tages i anvendelse. Metoden bgr indskrienkes til sporgsmal hvor det ikke
har vieret muligt at nd en forstaelsesorienteret enighed eller at treffe beslutning
ved afstemning pa grundlag af en debat som har gjort flertallets vilje forstaelig og
acceptabel for mindretallet. For, som jeg skal vende tilbage til, er der nogle klare
grenser for hvor megen legitimitet der kan hives ud af et kompromis hvis indhold
ikke er bestemt af andet end styrkeforholdet mellem parterne — selv i tilfilde af
et “hige” styrkeforhold.

Hvordan ser EU’s formelle politiske system ud pa denne baggrund? Selv om
det kun er muligt at skitsere nogle svar pa det store sporgsmal her, er en forste
observation at EU er et system der grundlieggende er juridisk konstitueret 1 kraft
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af traktatverkets principper og EF-Domstolens rolle. Princippet om legalitet for-
pligter beslutningstagningen i EU-institutionerne til at holde sig inden for traktat-
vierkets mal og rammer. Det indebarer at deltagerne 1 beslutningsprocessen mi
fremfare deres argumenter si de stemmer overens med traktaternes normer og
procedurer. selv om de matte vere motiveret af interesser som er i konflikt med
dem (Eriksen, 2000: 57).

En anden observation er at EU bestemt ikke mangler repraesentative organer
med mulighed for deliberation. Borgerne reprisenteres 1 Europaparlamentet,
medlemsstaterne i Ministerradet, regionerne 1 Regionsudvalget og arbejdstager-,
arbejdsgiver- samt forbrugerinteresser i det @konomiske og Sociale Udvalg.
Desuden kan arbejdsgrupperne under Radet og ekspertkomitéerne under Kom-
missionen opfattes som funktionelle repraesentative organer. | nogle grupper vil
den representerede instans vere medlemsstaten som sadan, 1 andre vil det veere
en sarlig ekspertviden eller sektorinteresse. Men at der findes fora med mulig-
hed for deliberation er imidlertid ikke det samme som at der foregir deliberation.
Serligt vil jeg haevde at deliberationen i flere af de naevnte fora haammes af at
deres formelle kompetence er begranset. Regionsudvalget og det @konomiske
og Sociale Udvalg er radgivende organer og derfor kan der vere en tendens til
cheap talk — at man ikke afslprer sine sande praferencer 1 debatten. Mere
banalt kan sagen ogsa vere den at de udpegede repraesentanter ikke engagerer
sig i deliberationen da der er ringe sandsynlighed for at den betyder noget for det
endelige politiske udfald (jf. Smismans, 2000: 13-14). Siledes kan man ikke for-
vente at alle relevante informationer og argumenter fremferes i debatten. Det
samme gor sig geldende med hensyn til Europaparlamentet. Men da Parlamen-
tet efterhdanden har fiet en stprre rolle er det dog navnlig si lenge bordet endnu
ikke fanger at der kan vare et incitament til cheap talk og intellektuel doven-
skab.

Ministerradet mangler jo bestemt ikke formelle kompetencer. Men om det sa
betyder at der foregir egentlig deliberation i Radet og dets arbejdsgrupper eller,
hvis vi tager dem med her, i komitéerne under Kommissionen, er et abent spergs-
mal. Flere studier peger pa at der foregir en deliberation af hej kvalitet i mange
arbejdsgrupper og komitéer. Det er tilfeldet i den forstand at den dominerende
logik 1 disse ekspertudvalg ofte er the logic of arguing og ikke the logic of
bargaining (Kerremans, 1996; Joerges og Neyer, 1997; Beyers og Dierickx,
1998). I disse afgrensede ekspert- og embedsmandskredse ser deltagerne ud til
ofte at @ndre preferencer blot 1 kraft af diskussionen og dens argumenter, nok
ikke mindst fordi deltagerne som eksperter feler sig forpligtede til at folge de
argumentationsregler og gyldighedskriterier som ligger i1 den enkelte ekspert-
kultur. I hvert fald ser mpderne i arbejdsgrupperne ud til at vere domineret af
tekniske, pkonomiske eller juridiske argumenter (Gonzales-Sanchez, 1992) hvor
der altsi er et underforstaet gyldighedskrav om faktuel sandhed, hvorimod argu-
menter der forstas som politiske undgas. Samtidig synes der at herske en swerlig
esprit de corps blandt de permanente deltagere i arbejdsgrupperne som far dem
til at anerkende et ansvar for at varetage en felles og ikke blot en national mter-
esse (Egeberg, 1999; Nedergaard, 2000: 252-253).
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Bevaeer vios hojere op 1 beslutningshierarkiet iendres billedet. [ selve Coreper.
dvs. blandt medlemsstaternes EU-ambassaderer eller deres stedfortraedere. gir
forhandlingerne hurtigt med fa forseg pi at overbevise gennem argumentation:
“Vi forhandler, vi siger ja eller nej og det er nasten darlig tone at begynde at
argumentere” (dansk embedsmand citeret 1 Fredslund og Thorning-Schmidt, 1994,
Men der er data som peger pa at der finder nogle diskussioner sted hvor det er
viesentligt at have argumentationen 1 orden og hvor sigtet dermed er at overbe-
vise de ovrige deltagere. Lewis (1998: 19-21) giver en rekke eksempler. En
Coreper-representant siger om cn situation hvor han blev udstyret med en
forhandlingsinstruks han var venig 10 "They were not sensible. [ couldn™t just
throw them in the wastebasket, but I could not make an argument with them
either”. Ogsa pa Coreper-niveau tyder meget pa en swerlig korpsand hvor hensy-
net til den nationale interesse eksisterer side om side med en bevidsthed om en
fwelles interesse, nemlig en almen interesse 1 at fa den samlede Ministerradsinsti-
tution og EU som helhed til at fungere.’

| selve Ministerradet, altsa de forskellige Rad af medlemsstatslige regerings-
medlemmer, er der mange indikationer pa at den dominerende interaktionsform
er the logic of bargaining. Den fremherskende beskrivelse af faerdigbehandlin-
gen af beslutningsforslag i Radet er som en tovtrekning mellem bide nationalt
og sektormassigt definerede interesser om speprgsmal som der ikke kunne nas
enighed om pi lavere niveauer (Wallace, 1983; Wessels, 1991; Peters, 1992).
Pakkelgsninger, hvor en stat giver sig pa ét omrade mod at fa indremmelser pa
andre omrider, er en yndet beslutningsteknik som har gjort det muligt for Radet
at treffe beslutninger pa felter eller i perioder hvor enstemmighed har vieret en
forudsetning (Nugent, 1991: 303; Wessels, 1991: 149). Betydningen af forhand-
linger 1 Radet fremgar ogsa af den iver hvormed flere medlemsstater har forsggt
at hindre Ridets n‘:-;ﬁcler i at blive abnet for ﬂffemilghaden (Nedergaard, 2000:
248). En norm for Rédets arbejde tyder dog pi et deliberativt hcns}rn til en almen
interesse: Bade pa Coreper- og arbe;dsgruppenweau og 1 selve Radet anses det
for uacceptabelt at det land som har EU-formandskabet udnytter det til at pro-
movere hvad der ses som snavre nationale interesser (Nedergaard, 2000: 220-
221).

Det samlede billede er derfor blandet. Der foregar tilsyneladende en forstielses-
orienteret kommunikation pa Radets og Kommissionens omrader navnlig pa la-
vere niveauer og i forbindelse med faktuelle spergsmal og pragmatiske diskurser
hvor den rationelle milestok er en snever formélsrationalitet. Hejere oppe i det
administrativt-politiske hierarki ser the logic of bargaining ud tl at dominere.
Dertil kommer at der ikke er offentlighed om kommunikationen, hverken pa he-
jere eller lavere niveau (Nedergaard, 2000: 245-248). Arbejdsgrupper og komi-
téer er lukkede fora hvor reprasentativiteten er snavert funktionelt defineret.
Om der skabes en politisk legitimitet 1 deliberativt-demokratisk forstand i1 arbejds-
grupperne og komitéerne kan derfor diskuteres. Udvalgene er per definition ka-
rakteriseret ved ulige adgang, og om udvalgenes beslutningsresultater kan besta
en kritisk afprovning i offentlig debat forbliver som regel et ubesvaret sporgs-
mal.

266



Regeringskonferencerne og den deliberative legitimitet

Jeg vil i det falgende fokusere pd den proces hvorigennem EU har udviklet sig
siden Messina-konferencen 1 1955, nemlig de tilbagevendende regeringskonfe-
rencer (IGC). Med det deliberativt-demokratiske udgangspunkt kunne jeg pa-
vise problemer i EU’s politiske system. Det gor det samtidig vigtigt at analysere
hvordan EU som system fornyer sig selv — altsa EU’s reformmekanik. I hvilken
forstand er da EU’s udviklingsdynamik en proces der lever op til deliberativt-
demokratiske forestillinger?

Nice-traktatens erklering om en “post-Nice proces™ abner for en bred delibe-
rativ proces som i bade dnd og bogstav legger sig fint op ad det deliberative
demokrati. Men spargsmalet er hvorvidt “post-Nice processen” vil hgjne EU’s
legitimitet, nir man tager den sandsynlige slutfase af processen i betragtning,
nemlig afholdelsen af endnu en regeringskonference og dens sandsynlige ud-
mentning i reformer af EU’s traktatvaerk. Overordnet er spprgsmilet hvor legi-
tim IGC-processen er. Igen er to bedpmmelseskriterier relevante. Dels civilsam-
fundets meningsdannelse og dens sammenh@ng med det formelle politiske sy-
stems viljesdannelse. Dels kvaliteten af det formelle politiske systems viljes-
dannelse med hensyn til reprasentation, deliberation og offentlighed. Som jeg
ser det, rummer 1GC-processen svagheder for begge kriteriers vedkommende.
Problemets kerne er begrebet om den nationale interesse og de begraensninger
dette begreb giver for bade menings- og viljesdannelse.

Civilsamfundets meningsdannelse, som der lazgges op til 1 erklzringen om en
"post-Nice proces”, ser umiddelbart uproblematisk ud. I kraft af eksisterende
offentligheder 1 medlemsstaterne vil denne diskussion principielt kunne involvere
alle borgere 1 en aben meningsdannelse. Det serlige problem i forbindelse med
EU opstir i forbindelsen mellem den offentlige meningsdannelse og det formelle
politiske systems viljesdannelse. For hvor den offentlige meningsdannelse i kraft
af’ Nice-erkleringens dagsorden har et europeisk perspektiv, indebaerer omform-
ningen af meningsdannelse til viljesdannelse i forbindelse med den forestiende
IGC at der skal formuleres en national forhandlingsposition. Her skjuler der sig
flere spendinger og modsigelser.

For det forste ligger der i begrebet om den nationale forhandlingsposition en
konflikt med den deliberativt-demokratiske idé. Den nationale forhandlingsposition
er udgangspunktet for en strategisk holdning hvor involverede aktgrer spger at
maksimere deres succes i forhandlinger gennem anvendelsen af trusler og lgf-
ter. Ideen om deliberativ demokratisk legitimitet hviler pa nogle helt andre pramis-
ser: at deltagerne 1 diskursen gensidigt anerkender hinandens lige ret til at del-
tage og bidrage med samme vzgt 1 diskussionen samt at de indtager en forstaelses-
orienteret holdning, dvs. forsgger at overbevise hinanden gennem gode grunde
og er villige til at @ndre synspunkter i kraft af de fremferte argumenter. Begre-
bet om den nationale forhandlingsposition foregriber en bestemt interaktion som
er i modstrid med en forstaclsesorienteret tilgang.

For det andet viser det sig 1 perspektivforskydningen fra det overnationale til
det nationale at EU’s rammer for efterprgvning af meningsdannelse i IGC-sam-
menhang lider af en afgorende svaghed: I modsatning til Nice-erkleringens
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malsetninger er der netop ikke tale om én europieisk deliberativ efterprovning.
men om 15 forskellige nationale “efterprovninger”™. Det er 1 den nationale kon-
tekst den nationale forhandlingsposition skal udmontes og retfwrdiggores. ikke 1
den overnationale eller europreiske Kontekst. Hvor selve Nice-erkleringens un-
derforstaede demos er et europisk demos. er [GC-processens underforstaede
demos de 15 nationale befolkninger hver for sig. Kernen i dette problem er at
generalisérbare europeiske interesser. som indgar 1 den offentlige meningsdan-
nelse. har sviert ved at finde plads i en viljesdannelsesproces der per definition
bygger pd national interesse. Jeg pastir ikke at det europieiske perspektiv er helt
fraviecrende 1 forbindelse med regeringskonferencerne. Til tider har regeringer
forsvaret holdninger og argumenter som ikke direkte kan afledes af en idé om en
national interesse.” Min pastand er alene at processens institutionelle udformning
indsnievrer de repriesenterede synspunkter til skade for almene curopciske hen-
SYn.

For det tredje indeberer kravet om formuleringen af nationale forhandlings-
positioner at der vil viere klare graenser for offentlighedens involvering 1 proces-
sen. Strategisk interaktion i forhandling sigter imod at opna udfald der stemmer
mest muligt overens med parternes forud givne preferencer. Logikken tilskyn-
der dem til at skjule eller misrepriesentere deres sande praeferencer: Den part
som dbent fremlegger preferencer risikerer at moade parter der bluffer, hvorfor
forhandlingsresultatet typisk bliver til fordel for sidstnavnte. Hvis holdningen er
strategisk og milet at maksimere egen vinding, mi offentligheden derfor udeluk-
kes fra formuleringen af den praecise forhandlingsstrategi og de reelle malseat-
ninger for ikke at afslgre dem for de evrige forhandlingsdeltagere. Offentlighe-
den og dens meningsdannelse kan inddrages i fastlieggelsen af overordnede
malsetninger og veerdier som grundlag for en overordnet udgangsposition i for-
handlingen. Men selve forhandlingsstrategien, og det udfald som en part ville
kunne acceptere, vil ikke kunne blive genstand for offentlig diskussion og afprov-
ning.

Offentlighedens udelukkelse skaber ifplge den deliberative demokratiforstaelse
fundamentale legitimitetsproblemer. Den anser jo borgerne og den offentlige dis-
kursive proces som kilde til legiimitet. 1 EU viser problemet sig konkret i misfor-
holdet mellem de overordnede milsetninger, der var udgangspunktet for for-
handlingerne, og selve forhandlingsresultatet. Sitwationen er velkendt: Udshidte
forhandlere vender hjem fra forhandlingsbordet, kun for at blive mgdt med en
hyge af spuresmal, kritik og krav om genforhandlinger osv. Problemet er iboende
I processen. Nar rammen er en strategisk forhandling kan det realistiske forhand-
lingsudfald ikke g@res til genstand for en dben, diskursiv proces forud for for-
handlingerne. Den efterfolgende offentlige afprovning af forhandlingsresultatet
kan nzesten kun give anledning ul frustration: Forhandlerne ma forsvare et udfald
som ikke har vieret offentligt debatteret, som i sagens natur vil ligge et stykke fra
det oprindelige udgangspunkt. og som de kun delvis kan sta inde for. Den offent-
lige diskussion kan derfor kun blive med henblik pa en accept af resultatets fait
accompli. hvorved offentligheden degraderes til at have en rent bifaldende funk-
tion (jf. Habermas. 1975: 163-221). Alternativt kan diskussionen sigte imod en
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samlet forkastelse af resultatet hvilket genstarter en forhandlingsproces hvor
offentligheden igen delvist ma udelukkes. Civilsamfundets meningsdannelse far
under alle omstzendigheder tildelt en betenkelig indskraenket rolle.

En deliberativ reformproces?

Sammenfattende er min kritik at regeringskonferencerne 1 deres nuvarende form
er en del af problemet, ikke af lgsningen: Konferencerne skerper EU’s legitimi-
tetsproblemer fordi de devaluerer den offentlige meningsdannelse i forhold til
den politiske viljesdannelse. Det er korrekt at procedurer kun kan garantere en
ret til at deltage, ikke selve kvaliteten af den diskursive proces. Men det er lige
sa rigtigt at bestemte procedurenormer og rammer krazves for at deltagerne
indtager en forstaelsesorienteret holdning (Eriksen, 2000: 62). Regeringskonfe-
rencernes institutionelle indretning fremmer netop ikke forstaelse, men strate-
gisk tenkning. Den indsn@vring og skavvridning af holdninger, argumenter og
preferencer som er resultatet har vidtrekkende konsekvenser. For jeg vil pdsta
at resultaterne af regeringsforhandlingerne p4 mange punkter afviger systema-
tisk fra hvad der under andre omstendigheder ville kunne opnis et anerkendt
flertal for (jf. Bohman, 1996: 187) i den europ®iske befolkning eller i en forsam-
ling som var repriesentativ herfor.

Mods®tningen til den eksisterende strategisk dominerede proces ville vare
en forstaelsesorienteret deliberativ proces. En sadan proces ville gere det tyde-
ligt at der er forhold 1 det eksisterende EU som er vanskelige at retferdiggore
samtidig med at den ville kunne pege pa reformer, der nemmere kan retferdig-
ggres. Det vil blive afslgret at nogle aspekter af EU skyldes varetagelse af
nationale interesser som vanskeligt kan forsvares ud fra almene principper eller
hensyn.” Det er for eksempel svart at finde overbevisende argumenter for at
Europaparlamentet ikke holder mgder hvor de gvrige EU organer har deres
sede. Eller at der ikke er en gennemskuelig proportionalitet mellem befolknings-
tallet i en medlemsstat og denne stats stemmeandel i Ministerradet. Eller at der
ikke er nogle fa, for eksempel to, gennemskuelige beslutningsprocedurer i EU.
Eller mere kontroversielt imod at Europaparlamentet bgr have en vetoret, mens
Radet kan vedtage lovregler med flertal. Eller imod at EU’s traktatvaerk bor
veere enkelt og forstaeligt. Alt sammen omrader hvor regeringskonferencerne,
vanset de gentagne hgjtidelige erkleringer om legitimitet, forenkling, overskuelig-
hed, har fejlet eklatant. For hver konference er disse problemer i stedet blevet
stgrre, i takt med at opnéelsen af et resultat kraever stadigt mere indviklede
studehandler.

Hvordan kunne man forestille sig en forstaelsesorienteret, deliberativ reform-
proces i forlengelse af Nice-erkleringen? Jeg er henvist til spekulation, for det
er usandsynligt at det eksisterende system vil vare i stand til sd at sige at hive sig
selv op ved harene. Grundlzggende ®ndringer i EU’s reformproces ville jo kreve
enighed mellem de involverede medlemsstaters regeringer i forhandlinger og ville
dermed ¢jeblikkeligt genoplive de nationale forhandlingspositioner og deres stra-
tegiske dynamik. Hver stat vil spge at maksimere sin egen succes i forhandlings-
systemet og blokere for @ndringer 1 EU’s reformproces hvor de kan tenkes at
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kollidere med en opfattelse af en national interesse (jf. Haahr, 1994: 342-344),
Det mest sandsynlige udfald af Nice-erkleringen og regeringskonferencen i 2004
er derfor en gradvis fortswettelse af de hidudige reformspor.

Alligevel vil jeg pege pa omrader hvor man kunne forsoge at udnytte de
muligheder som ligger 1 Nice-erklieringen. Den dbner for en bred, deliberativ
proces, sa sporgsmilet er pa hvilke mader man kunne styrke forbindelsen mel-
lem denne deliberative meningsdannelse og den konkrete politiske viljesdannelse.
Forstielsesorienteret deliberation kan forega i de brede samfundsmaessige
offentligheder 1 EU’s medlemsstater, gennem de massemedier der foler en for-
pligtigelse til at bidrage til en offentlig, forstaclsesorienteret deliberation. Men
denne form for deliberation er netop en bred meningsdannelse som skal afpro-
ves og omformes til konkrete onsker, viljer og beslutninger. Hvis en forstielses-
orienteret deliberation skal maksimere sin indflydelse pa regeringskonferencens
viljesdannelse, er der derfor behov for at skabe s®rlige institutionelle rammer.
Her vil jeg fremhave to muligheder. Begge deler det kendetegn at det er vanske-
ligt ud fra almene hensyn at argumentere overbevisende imod dem. For det for-
ste at der gennem direkte valg udpeges en europrisk deliberativ forsamling hvis
eneste opgave skal vere 1 offentlighed at formulere forslag til reformer af EU’s
traktatvaerk. Det skal ske med henvisning til almene principper og generalisérbare
interesser og med det mal at styrke EU’s demokratiske legitimitet. For det andet
at regeringskonferencen i 2004 gennemfgres 1 offentlighed.

Med hensyn til en direkte valgt europzisk deliberativ forsamling kan man
selvfglgelig ikke forvente at en sadan forsamling vil kunne enes om omfattende
reformer. Men det at forsamlingen underlegges bestemte argumentations-
forpligtigelser vil have brod mod snzvert selv-bundne praferencer og bane ve-
jen for reformideer med et anderledes bredt, europeisk perspektiv (jf. Gargarella,
1998: 261; Elster, 1998: 111). Hertil kommer at malet med deliberative processer
ikke altid er enighed. Det kan ogsa vare at begrense spektret af holdninger og
preferencer som skal aggregeres i en endelig beslutningsproces (Miller, 1993).
Det er svert at se tungtvejende argumenter imod at skabe et sidant deliberativt
forum, nér Nice-erklieringen selv opfordrer til “en bred debat med inddragelse
af alle involverede parter”. Den deliberative forsamling ville blot institutiona-
lisere en sadan bred debat si den fremmes og vitterlig anlegger et bredt per-
spektiv. Dens eksistens rokker ikke ved den formelle IGC-proces. Et modargu-
ment kunne vere at der allerede findes en europeisk deliberativ forsamling, nem-
lig Europaparlamentet. Men ud over at vare en deliberativ forsamling er Parla-
mentet 0gsa en permanent institution med permanente institutioners kendetegn:
At dens medlemmer har udviklet en opfattelse af institutionens egeninteresse og
et perspektiv der blandt andet tager udgangspunkt i denne egeninteresse.
Parlamentets inddragelse i en deliberativ proces om EU’s fremtidige traktat-
grundlag vil derfor — ikke kun men ogsi — blive endnu en runde i den institutio-
nelle tovtrekning mellem EU’s institutioner. Pa samme made vil det vere pro-
blematisk at lade de 15 nationale parlamenters deliberative forsamlinger ggre
det ud for den institutionaliserede deliberative proces forud for den kommende
regeringskonference: Netop fordi de er nationale parlamenter, kan de 15 for-
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samlinger ikke forventes at ville anlegge et europrisk perspektiv (Elster, 1998:
116-117).

Forslaget om at abne derene til den kommende regeringskonference sigter pa
samme vis mod at styrke forbindelseslinjerne mellem den brede, europziske me-
ningsdannelse og regeringskonferencens konkrete politiske viljesdannelse og mod
at styrke betydningen af almene hensyn i viljesdannelsens kommunikation. Igen
er betragtningen at en abning af forhandlingsprocessen for offentligheden vil
vanskeliggere en dbenlys varetagelse af nationale szrinteresser. Det betyder
selvfglgelig ikke at de forsvinder, men i argumentation skal de for at kunne over-
bevise underga en omformning sa de kommer til at bygge pa almene hensyn og
generelle principper. Herunder vil trusler ogsa skulle omformuleres til trovaerdige
advarsler om uhensigtsmeassige konsekvenser hvis en bestemt politisk kurs fel-
ges (Elster, 1998: 104). Dette er i sig selv vasentligt fordi argumenterne herigen-
nem dbnes for deliberativ efterprévning. Derimod er det ikke af betydning hvor
stor interesse den brede offentlighed vil have for en regeringskonferences tungt-
arbejdende maskineri. Den offentlige interesse kan maske ikke forventes at vare
overveldende.' Men pointen er offentlighedens blotte tilstedevearelse der ger
det vanskeligt at fremstd som motiveret af en egeninteresse eller i europzisk
IGC-sammmenhz®ng: en national interesse. Pointen er ogsa at tilskynde regerin-
gerne til over for offentligheden at forholde sig til den deliberative forsamlings
forslag — hvilket regeringerne sa igen vil have vanskeligt ved at ggre med den
blotte henvisning til national interesser.

Spergsmalet er om regeringskonferencen pd denne baggrund skal gennem-
fores i fuld offentlighed eller det bgr viere muligt at gennemfgre nogle diskussio-
ner og forhandlinger bag lukkede dgre. Valger man det fgrste viser erfaringen
den ulempe at offentligheden kommer til at fungere som klangbund for forfgrende
retorik (Elster, 1998: 111). Den anden lgsning er under alle omstandigheder an-
derledes realistisk, da det altid vil veere muligt for deltagerne at gennemfgre
separate diskussioner og forhandlinger.

Afslutning

EU’s legitimitetsunderskud er et reelt og patrengende problem, og jeg har i denne
artikel peget pa nogle mulige arsager til det. Jeg har lagt serlig vaegt pa at forsta
EU’s demokratiske legitimitetsproblemer ud fra en deliberativ opfattelse af de-
mokrati. Jeg forer séledes en vesentlig del af EU’s aktuelle legitimitetsproblemer
tilbage til mangler i EU’s politiske system med hensyn til representation,
deliberation og offentlighed. Disse mangler ggr sig ikke mindst geldende i for-
bindelse med den made hvorpd EU reformerer sig selv: Igennem de tilbageven-
dende regeringskonferencer.

I dagens Europa kan udvejen af EU’s legitimitetskrise ikke vare at "udtynde”
EU’s politiske betydning. En lang rekke samfundsproblemer er grenseoverskri-
dende af natur og kan kun lgses hvis der findes politiske institutioner og politisk
kompetence pa overnationalt plan. Jeg har hertil fgjet et argument om at Igsnin-
gen heller ikke ligger i at arbejde videre inden for EU’s nuvarende ramme for
reformer af sig selv. Fremgangsméaden svarer i mange henseender til hvordan
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General Motors 1 19707¢me forgaeves sogle at lose GM's kvalitetsproblemer:
Ved at “forbedre™ de eksisterende modeller med endnu en ille dingenot som
kunne et eller andet fikst.

Derfor er der behov for en grundlieggende revision af EU's reformproces -
en revision som tager i betragtning at demokratisk legitimitet i moderne samfund
ikke kan udledes af forestillinger om homogene kulturfellesskaber, etniske "folk™
eller lignende. Legitimitet kan heller ikke pad overbevisende made skabes ved
blot at tilegne borgerne rettigheder gennem traktattekster eller at sikre en vis
okonomisk viekst. Legitimitet i det moderne Europa ma viere en proceduremassig
legitimitet - procedurer som styrker mulighederne for forstielsesorienteret
deliberation pa europeeisk plan. Udsigterne for en sadan udvikling kan viere lange,
men Nice-traktatens erkliering om en “post-Nice proces”™ har 1 det mindste db-
net en dor pa klem.

Noter

I. Deliberation kan defineres pa forskellige mader, Min beskrivelse al den deliberative

demokratiforstielse folger Joshua Cohens definition som “the free and public

reasoning among equals” (Cohen, 1998: 186),

Rom-traktatens bestemmelse om ligelan blev oprindeligt indfort efter fransk pres

med en snxver (egen)pkonomisk begrundelse: Franske arbejdsgiver- og arbejdstager-

interesser (mandligt dominerede) frygtede en underminering af franske lon- og ar-
bejdsvilkir gennem konkurrence fra lavere lonnede kvindelige lonmodtagere i andre

EF-lande (Hagen, 1990: 80)

3 Selv 1 den grieske polis var der tale om en stierkt selektiv offentlighed der udelukkede
kvinder og slaver.

4. Erksen forbinder ikke desto mindre eksistensen af en europzisk offentlig sfere med
nye curopeiske audiovisuelle rum (curopriske aviser og tv-kanaler. internetict) og
erenscoverskridende sociale bevagelser og NGO er (Eriksen, 1999: 55). Men gem-
mer den nostalgiske lengsel efter én samlet offentlighed sig ikke i denne tetie til-
knytning af offentligheden til bestemte grienseoverskridende medier og organisatio-
ner? Er det ikke nok at sige at der opstar europeiske offentligheder nir europaiske
spprgsmil debatteres 1 dbne og lige fora — grenseoverskridende eller ¢j?

5. Dette problem er ikke enestiende for den europwiske offentlipe sfiere. Ogsa i natio-
nale del-offentligheder er visse hovedperspektiver dominerende i forskellige medier
og nogle af disse perspektiver er vanskelige at forsvare med henvisning til genera-
lisérbare interesser.

6. Niar det kommer Gl kompromisser om dybe verdikonflikier fremforer Bohman (1996:
91) at de bade er mulige og acceptable, nemlig hvor deltagerne gennem dben diskus-
sion g debat kan komme 1l a anerkende hinandens vardier som del af den ramme
inden for hvilken deliberationen kan forisette.

7. En tidligere Coreper-ambassader formulerer priecist hvad mange Coreper-reprivsen-
tanter udirykker i Lewis (1998): "Ministers take their interests as the national interest.
[...] But we must wear two hats. We defend the national interest and we have a
responsibility vis-i-vis the Community™. Det var vel baggrunden for at den tyske
EU-ambassader i 1995, Dietrich von Kyaw. Kun halvt 1 spog hevdede at viere kendi
i den tyske hovedstad ikke som Stindiger Vertrerer, men som Stindiger Verriter
{Barber, 1995, fra Lewis, 1998: 9).

8. Den stadige tyske insisteren pa et styrket Europaparlament er et eksempel pa en
prieference som vanskeligt lader sig forbinde med en snaver tysk nationalinteresse.
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Det spanske enske om at {4 indfort bestemmelserne om Unionsborgerskabet |
Maastricht-traktaten kunne vare et andet cksempel.

9. Det felgende er et tankecksperiment hvor jeg torestiller mig hvad der kunne vaere
indholdet og til dels ogsa udfaldet af en reel diskurs om EU's fejl og mangler. En
sadan "falsk dialog™ er i virkeligheden en monolog, hvor mine egne prieferencer,
praemisser og forhindsviden skinner igennem (Chambers, 1996: 166-167). Mit tanke-
cksperiment er derfor kun ment som en forleber for egentlig diskurs mellem flere
parter.

10. Og dog: er der ikke noget "Big Brother” over en afsluttende 48-timers maraton-
forhandling?!
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