Redaktionelt forord
Tema: EU’s legitimitet

EU’s legitimitet er det overordnede tema for dette nummer af
Samfundsgkonomen. Emnet har fiet en fornyet aktualitet i

de senere ar, fordi det kan ses som et aspekt ved den stigende
skepsis angdende indretningen af det europeiske samarbejde,
som stadig flere aktorer i stadig flere lande giver udtryk for. I
forbindelse med flere folkeafstemninger har befolkningerne
stemt »nej« til initiativer, som er blevet opfattet som en udvik-
ling i retning af yderligere integration. Den britiske befolkning
har desuden haft en afstemning om selve medlemssporgsmalet.

I samfundsforskningen behandles disse sporgsmaél ofte som
sporgsmal angidende EU’s storre eller mindre legitimitet pa for-
skellige felter. I dette temanummer analyseres EU’s legitimitet
netop i en raekke artikler fra forskellige vinkler.

I den forste artikel behandler Marlene Wind spergsmalet om,
hvorvidt den aktive brug af den tyske forfatningsdomstol bi-
drager til at underminere EU-rettens legitimitet. Den tyske for-
fatningsdomstol er en steerk spiller i det tyske politiske system.
Det er et forhold, som har betydning for bade tysk EU-politik
og for EU-politikken som helhed, sdledes som Marlene Wind
afdeekker det.

Efterfolgende analyserer Dorte Sindbjerg Martinsen samspil-
let mellem EU’s domstol og befolkningerne i EU med henblik
pa at bidrage til at forstd EU’s legitimitet eller mangel herpa.
EU’s domstol er ofte blevet beskyldt for at bedrive »domstols-
aktivisme«. Hvad bunder beskyldningen i, og er den rigtig? Det
sporgsmal forsgger Dorte Sindbjerg Martinsen at besvare.

Morten Jarlbak Pedersen diskuterer i sin artikel, hvordan man
maler EU’s output-legitimitet, der ofte pastas at veere det,

som er mest afgerende for opbakningen til EU. Mens mange
analyser af EU’s legitimitet drejer sig om, hvilket problemer
der er med EU’s input-legitimitet (dvs., hvordan velgere og
medlemslande far indflydelse i EU’s beslutningsproces), drejer
EU’s output-legitimitet sig om EU’s resultater. Morten Jarlbaek
Pedersen argumenterer for, at output-legitimiteten er nok sa
afgerende, men hvordan males den?

Lone Wandahl Mouyal analyserer i sin artikel EU’s frihan-
delsaftale med USA, bl.a. med henblik at afdekke den demo-
kratiske legitimitet af denne type aftaler. Forhandlingerne om
EU’s frihandelsaftale med USA har affedt en voldsom politisk
aktivitet, hvor nogle akterer betvivler legitimiteten i nogle af
de foreliggende udkast til en aftale. Hvorfor det forholder sig
saledes, analyseres af Lene Wandahl Mouyal.

Det demokratiske underskuds behandling i forskningen er
emnet for Mads Dagnis Jensens artikel om EU’s demokratiske
underskud. Spergsmalet om EU’s demokratiske underskud

har veeret omdrejningspunktet for megen diskussion om EU’s
legitimitet. I artiklen kortleegger Mads Dagnis Jensen denne
diskussion og peger pa sammenhangen med, hvilken demokra-
timodel der (ofte implicit) opereres med.

Afslutningsvis analyserer Peter Nedergaard EU’s legitimi-

tet (eller mangel herpa) med udgangspunkt i det sidste ars
migrant- og flygtningekrise i Europa. Netop de senere ars flygt-
ningekrise har i hej grad sat EU’s legitimitet pa en preve. Peter
Nedergaard analyserer, hvorfor det forholder sig saledes.

Peter Nedergaard, geesteredaktor
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Indledning

Den 16. juni 2015 afsagde EU-Domstolen sin dom i den
sakaldte OMT-sag. Den slog fast, at Den Europeiske Central-
banks OMT-program, dvs. programmet, der skulle handtere
akutte statsgeeldskriser, ikke var i strid med EU-traktaten. Det
var ellers pastanden i den afgerelse, som den tyske forfatnings-
domstol tidligere var kommet til, men som den havde bedt
EU-Domstolen om at ’bekrefte’ gennem en sakaldt praejudi-
ciel foreleeggelse. Sagen er stor og kontroversiel. Denne artikel
forklarer, hvorfor sagen, som i skrivende stund afventer sin
endelige afslutning ved den tyske forfatningsdomstol, er sa
spektakuleer. Og hvorfor den — hvis den tyske forfatningsdom-
stol fastholder sit synspunkt om, at Tyskland ikke kan acceptere
OMT-programmet - kan true ikke bare eurozonens overlevelse,
men ogsa EU’s generelle legitimitet.

Artiklen argumenterer for, at tyskerne med Karlsruhe-domsto-
lens enegang i OMT-sagen, bidrager til at sveekke det europaei-
ske samarbejde. Tyskerne har igen og igen under finanskrisen
argumenteret for, at europzeiske hensyn altid skal sta over
nationale. Alligevel star vi med forfatningsdomstolens kritik af
ECB nu i en situation, hvor meget specifikke nationale fortolk-
ninger af EU-reglerne kan ende med at underminere det EU,
vi kender. Det er med andre ord ikke kun briterne, der med
deres gnsker om et ’EU-medlemsskab-light’ kreever serregler
og hensyntagen til nationale spidsfindigheder. Ogsa den tyske
forfatningsdomstols gentagne ’setten spergsmalstegn’ ved

EU samarbejdets funktionsmade og udvikling, bidrager til at
undergrave EU’s legitimitet og manevredygtighed.

Draghi’s *What-ever-it-takes-tale’

I en tale pa Global investment-konferencen i London den 26.
juli 2012 holdt den italienske praesident for Den Europzeiske
Centralbank (ECB), Mario Draghi, en tale, der skulle vise sig
at fi en neesten ikonisk status (Draghi 2012). Han sagde, at
ECB under hans ledelse ville gore what ever it takes’ for at
holde handen under markedet for statsobligationer. Det var
seerligt de sarbare sydeuropaiske gkonomier, han var bekymret
for, hvis de igen skulle opleve at blive labet over ende af inve-
storer og spekulanter, som det skete, da finanskrisen i Europa
var pa sit hejeste.

I september samme ér lancerede Den Europzaiske Centralbank
(ECB) sa det sakaldte OMT- program (Outright Monetary
Transactions), der udmentede loftet fra talen i London. OMT-
programmet annoncerede, at ECB ville foretage ubegrensede
opkeb af statsobligationer, hvis et eller flere medlemmer af
Eurozonen skulle komme i sa alvorlige problemer, at det kunne
true rentestabiliteten i Eurozonen og i veerste fald koste euroen
livet.

Alene det forhold, at ECB annoncerede sin hensigt om opkab,
hvis det matte blive nedvendigt, bragte ret hurtigt de meget
hoje renter pa sydeuropeaiske landes statsgeeld ned pa et mere
komfortabelt niveau. En truende situation for euroen var der-
med afveerget, fordi den onde cirkel med hejere og hejere ren-
ter pé visse landes statsgzeld var brudt. Markederne reagerede
med andre ord positivt pa Draghi’s initiativ, uden at ECB reelt
behovede at lofte en finger. P4 mange mader var Draghi’s traek



derfor genialt, og er da ogsa blevet karakteriseret som sadan i
store dele af den finansielle verden. Det, der bragte renterne op
i mange iseer sydeuropeiske lande, var nemlig manglende tillid
og tro pd, at ECB — nar det kom til stykket — ville holde hdnden
under landene. Den tro blev imidlertid etableret med fire ord
alene, og flere iagttagere har da heller ikke veere sene til at
beskrive ECB’s lofte som ’magi’, men ogsa som et forseg pa fra
politisk hand (selvom ECB jo i princippet ikke agerer politisk)
at tage magten tilbage fra markederne, der under krisen spe-
kulerede uheemmet og i et vist omfang maske usagligt negativt
mod visse landes ekonomiske stabilitet.

Ikke alle var imidlertid lige begejstrede for Draghi’s initiativ

og ECB som proaktiv heltefigur. I Tyskland har OMT-pro-
grammet og ECB’s ageren under finanskrisen saledes langt fra
vaeret populeer. Selv om meningerne ogsa her har varet delte,
gik belgerne hejt i den tyske debat, fordi flere mente, at ECB
pludselig var blevet en politisk akter, der overskred sit mandat.
Mange tyske politikere og ekonomer har saledes givet udtryk
for, at ECB var for kreativ og handlede udenfor traktaten.
Serligt Bundesbanks representant i ECB’s styrelsesrad, Jens
Weidmann, som ogséa er chef for den tyske Bundesbank, har
vaeret meget eksplicit i sin kritik. Ikke bare i OMT-sagen, men
i det hele taget. Det hjalp ikke, at ECB stillede krav om, at
potentielt ubegreensede opkeb af statsobligationer skulle keedes
ngje sammen med en meget streng budget- og strukturreform-
politik. Mange tyskere var og forbliver den dag i dag yderst kri-
tiske overfor ikke bare OMT-programmet, men ogsa overfor en
aktivistisk Europaeisk Centralbank. Bekymringerne gik seerligt
pa, at det i sidste ende kunne blive de tyske skatteydere, der
kom til at bede for svage skonomiers uansvarlige skonomiske
politik og darlige offentlige finanser.

Den tyske skepsis forblev imidlertid ikke blot en offentlig
kritik og en kritik i Bundestag. En gruppe borgere pa 35.000
samlede underskrifter ind imod OMT-programmet. Og en
velkendt EU-kritiker og CSU-politiker, Peter Gauweiler, ind-
steevnede sdledes OMT-programmet for den tyske forfatnings-
domstol neermest samme dag, som ECB officielt lancerede
det. Af samme grund kaldes sagen i tyske folkemunde i dag
’Gauweiler-sagen’ (Peter Gauweiler and Others v. Deutscher
Bundestag, [2015]). I det folgende skal vi se lidt neermere pa
sagen, pa den tyske forfatningsdomstols forste foreleeggelse for
EU-Domstolen nogensinde og de videre konsekvenser sagen
kan fa for EU’s forfatningsmaessige stabilitet og legitimitet.

NOTE 1

Gauweiler-sagen

Gauweilersagen eller OMT=sagen er interessant af flere grunde.
Det er dog umuligt her at komme ind pa alle aspekter af den
juridiske armlegning, der allerede har fyldt tyske og andre
juridiske tidsskrifter og aviser de forlebne to ar. Mit fokus vil
vaere pa betydningen af den tyske forfatningsdomstols ageren,
nar den igen og igen sztter spergsmalstegn ved lovligheden af
forskellige EU-tiltag.

Gauweiler-sagen var pd mange mader en revolution i tysk
forfatningsret. Det var nemlig forste gang, at den tyske forfat-
ningsdomstol — efter selv at have vurderet den klage, der kom
fra Gauweiler et al. — forelagde et tvivlsspergsmal for EU-
Domstolen. Den tyske forfatningsdomstol og EU-Domstolen
har igennem artier haft et meget kompliceret — maske ligefrem
rivaliserende — forhold (se fx Slaughter, Stone Sweet & Weiler
1998; F. Fabbrini 2014 og serligt om OMT-sagen: F. Fabbrini
2015). Forfatningsdomstolen har saledes ikke villet anerkende,
at EU-Domstolen har ’kompetenz-kompetenz’. Mens EU-
Domstolen altid har heevdet at have det sidste ord i konflikter
mellem national ret og EU-retten (Costa vs Enel [1964]), sa
har den tyske forfatningsdomstol heevdet det modsatte. Med
Steven Peers ord: ” ...the CJEU has always asserted that it is
the sole judge of whether an EU act is valid (going back to the
judgment in Foto-Frost)” (Foto-frost-sagen, Case 314/85).
Men forfatningsdomstolen har altsa ikke villet anerkende det.
EU-Domstolens magt var (og er), mener forfatningsdomstolen,
delegeret og betinget af, at den er i overenesstemmelse med
den tyske forfatning. I sidste instans kan den tyske forfatnings-
domstol sdledes underkende et givet EU-tiltags lovlighed i for-
hold til den delegerede kompetence og den tyske forfatning.!
Den tyske forfatningsdomstol har gennem arene vakt opsigt
med en raekke ret nationalt orienterede domme, der bl.a. lagde
afstand til EU som en genuin demokratisk konstruktion. Den
har ogsa fastholdt sin ret og magt til at kunne preve, hvorvidt
handlinger fra EU-institutionerne var i overensstemmelse med
det mandat, der i sin tid 14 i den tyske suveranitetsoverdragelse
til EU. Den manglende ’accept’ af EU-rettens forrangsprincip
er blandt andet udtrykt ved, at den tyske forfatningsdomstol
aldrig (for OMT-sagen) har forelagt en sag for EU-Domstolen,
fordi den dermed indirekte - ved at foreleegge - anerkender’
EU-Domstolen som en ’sidste instans-domstol’? . Det har
saledes altid veeret de lavere tyske domstole, der (endog meget
ivrigt) har forelagt sager for EU-Domstolen (Alter 2001). Jf.
traktatens art. 267 skal enhver national domstol eller tribunal,
der er i tvivl om foreneligheden mellem en national retsakt

og EU-retten, foreleegge, dvs. ’sperge’ EU-Domstolen om,

Serligt Solange dommene vakte opsigt og har veret refereret til hver gang man har diskuteret EU-rettens forrang frem for national ret, men

ogsa Maastricht-afgerelsen ved den tyske forfatnings domstol var opsigtvaeekkende og indeholdt en lang passus om den tyske nationale identi-

tets primat. Se Maastricht-sagen (1993 [1994]).
NOTE 2

Det er en helt geengs vurdering i europzisk forfatningsret, at preeliminere foreleeggelser (art.267) pa denne made, kan ses som en proxy for

accept af EU’s forrangsprincip og EU-Domstolens ret til at prove nationale retsregler i forhold til EU-retten. Se Kelemen (2016), og Wind

(2011)



hvordan disputten skal afgeres. Spergsmalet gar ofte pa, om et
nationalt tiltag er i overensstemmelse med EU-retten eller ej,
men det kan ogsa vaere en national domstol, der som i OMT-
sagen, sperger EU-Domstolen, om et initiativ taget af en af
EU-institutionerne, er i overensstemmelse med traktaterne.
Men det er altséa dette forrangsprincip, og dermed anerkendel-
sen af EU-Domstolen som en form for europeisk forfatnings-
domstol, som den tyske forfatningsdomstol hidtil ikke har villet
godtage. I stedet har den i flere omgange (og altsa uden at ga

i direkte dialog med EU-Domstolen), betinget sin accept af
EU-traktater og regler, at de var i overensstemmelse med tysk
forfatningsret.

Spergsmalet er naturligvis sa, om man kan udleegge den tyske
forfatningsdomstols foreleeggelse (dvs. spergsmal til EU-Dom-
stolen) i OMT-sagen som en accept af forrangsprincippet og
dermed som et udtryk for et nyt hierarki mellem de to dom-
stole? Det strides juristerne nu om, men de fleste mener, at
den made, som den tyske forfatningsdomstol formulerede sig
pa, var sa langt fra en ’accept’, som man neasten kan komme
(Fabbrini 2015). Som Steven Pees formulerer det: ”...it is
clear that the BVerfG [forfatningsdomstolen] at least still does
not really regard the CJEU as the king of the jungle” (Peers
2014). Mange har siledes vurderet, at foreleeggelsen neppe
skal ses som en accept af et nyt rangforhold, men snarere som
en erkendelse af, at det ville have enorme konsekvenser, hvis
den tyske forfatningsdomstol — som den lagde op til i sin forste
vurdering - havde underkendt OMT-programmet. Det ville i sa
fald veere blevet kendt ugyldigt i Tyskland. Og det var — maske
— et skridt, man i hvert fald ikke i forste omgang enskede at
veere ansvarlig for. Efter at EU-Domstolen i foraret 2016 i en
dom afviste den tyske forfatningsdomstols klagepunkter og for-
svarede OMT-programmet, venter man nu pa forfatningsdom-
stolens endelige afgorelse®. Kun den vil fortzlle, hvor denne
disput lander og maske forsegle OMT-programmets skebne.

Hvad sagde EU-Domstolen?

Det, som den tyske forfatningsdomstol bad EU-Domstolen
tage stilling til, var bl.a., hvorvidt OMT-programmet var i strid
med det pengepolitiske mandat, som ECB havde fiet overdra-
get. Neaerleeser man den tyske forfatningsdomstols foreleeggelse,
er den nemlig naesten retorisk i sin made at sperge pa, og det
skinner dermed tydeligt igennem, hvad den tyske forfatnings-
domstol selv mener. Fx: Ligger OMT-programmet overhovedet
indenfor det, man ville betegne som pengepolitik? Og er det
ikke efter EU-Domstolens opfattelse nedvendigt, som et mi-
nimum at &ndre OMT-programmet, sa der i det mindste ikke
er tale om helt "ubegransede” opkeb af statsobligationer? Den

NOTE 3

tyske domstol mente absolut ikke, at det ECB foretog sig, var
indenfor det mandat, som banken oprindelig havde faet.

Frygten fra de tyske klagere (og indirekte den tyske forfat-
ningsdomstol selv) var naturligvis, at ECB ved at opkebe
statsobligationer, selv kunne risikere at ga bankerot og dermed
fa behov for at blive *bailed out’ af dets aktionerer, som jo er
medlemslandes egne centralbanker. Bekymringen var yder-
mere, at ECB indirekte ved at opkebe statsobligationer ville
kaste sig ud i en aktiv moneter finansiering af svage landes
statsbudgetter, hvilket ville veere et direkte brud pa Artikel
123(2) i traktaten. Pastanden var, at hvis OMT-programmet
repraesenterede en form for pengepolitisk finansiering af stats-
geeld (og dermed var i strid med EU-traktaterne), kunne det
underminere medlemslandenes nationale suverznitet. Den ty-
ske forfatningsdomstol brugte — som ofte for — formuleringen,
at den nationale ’konstitutionelle identitet’* ville komme i fare,
hvis en EU-institution (som i dette tilfeelde ECB), overskred
sit mandat. EU-Domstolen endte imidlertid med at give fuld
’backing’ til OMT-programmet og sige, at det var ’fully compa-
tible with EU primary law’ (Fabbrini 2015: 1012).

Som nevnt har de feerreste udlagt den tyske forfatningsdom-
stols forleeggelse i OMT-sagen som et udtryk for underkastelse
og end ikke som et forseg pa at komme i konstruktiv dialog
med EU-Domstolen. Pga. af ordlyden og de indirekte trusler

i foreleeggelsen regner man bestemt heller ikke med, at forfat-
ningsdomstolen i sin endelige afgorelse leegger sig fladt ned.
Der bliver snarere tale om, hvad Federico Fabbrini kalder en
’open war’, da forfatningsdomstolen truede med ikke at ville
folge EU-Domstolens afgerelse, hvis den valgte ikke at under-
kende OMT-programmet. Som Fabbrini formulerer det:

”...it seems that the scene is set for the first explicit act of nul-
lification of EU law by the BVerfG. This would precipitate into
open war the cold conflict which has characterized for more
than four decades the relation between the BVerfG and the
ECJ” (Citeret i Fabbrini 2015: 1012).

Eller som den tyske juraprofessor Herwig Hofmann formule-
rer det med reference til den tyske forfatningsdomstols forste
foreleeggelse for EU-Domstolen:

”This approach to formulating the preliminary ruling, a legal
obligation for any court of a Member State of the EU ‘against
whose decisions there is no judicial remedy under national law’
(Article 267 para 3 TFEU) can therefore not be seen as a long
overdue normalisation of the relations between the CJEU and
the BVerfG. The BVerfG as one of the last remaining consti-
tutional courts of Member States instead of simply complying
with its clearly defined obligations under the Treaties to submit

Den 21. juni — efter denne artikel var skrevet feerdig og afleveret — kom den endelige tyske forfatningsdomstols afgerelse i Grauweiler sagen.

Den tyske forfatningsdomstol gav — overraskende - EU-Domstolen medhold.

Se https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2016/bvg16-034.html

Den Tyske Forfatningsdomstol konkluderende blandt andet: “....the OMT-programme does not “manifestly” exceed the competences attri-
buted to the European Central Bank. Moreover, if interpreted in accordance with the Court of Justice’s judgment, the OMT-programme does
not present a constitutionally relevant threat to the German Bundestag’s right to decide on the budget”.



in adequate cases questions for preliminary reference. Rather,
it is formulated as ‘last warning’ by the BVerfG after which,
if the CJEU does not fall in line with its approach, it would
consider to radically challenge the constitutional order of the
EU and, in effect, questioning the Union’s very existence as a
constitutional order” (Hofmann 2015).

EU og den konstitutionelle pluralisme

I skrivende stund er det naturligvis umuligt at forudsige, hvad
resultatet bliver. En ting er ’krigen’ mellem de to domstole,

en anden er konsekvenserne for Eurozonen, hvis den tyske
domstol ger alvor af sine trusler og underkender programmet.
Sagen udstiller ogsa en design-fejl i euroens konstruktion, hvor
det i ekstreme situationer er vanskeligt at f4 en pengepolitisk
union til at fungere uden en fzlles finanspolitik, der selv kunne
generere de nedvendige midler til at undersotte ECB’s penge-
poliske initiativer.

Lofter vi blikket fra det umiddelbare drama, sa rejser nogle
andre og alvorligere spergsmal sig. Det er spergsmal, der gar
pa den langsigtede stabilitet i EU’s konstitutionelle system.
Nu kan man naturligvis diskutere, om det overhovedet er be-
timeligt at diskutere europaisk stabilitet og legitimitet i en tid,
hvor andre taler om EU’s mulige sammenbrud under flygtnin-
gekrisen. Men krisen om OMT-programmet reprasenterer en
’ongoing’ konstitutionel krise, som ingen rigtig har villet adres-
sere, siden den tyske forfatningsdomstol lancerede sin forste
Solange afgerelse 1970 (Solange I, 1970). Alle ved, at den er
der, og mange skriver om den, men alligevel gar de fleste — iseer
politikere — om den, som katten om den varme gred. Det er
forstaeligt nok, for ingen ensker at blande sig i den demmende
magts frihed til at vogte over grundloven eller forhindre klagere
i at leegge sag an og prove grundlovsmaessigheden af EU-
tiltag, som Gauweiler har gjort. Parallelt med ’krigen’ mellem
de nationale forfatningsdomstole® og EU-Domstolen, har en
gruppe retsteoretikere — de sakaldte ’konstitutionelle plurali-
ster’ - sldet til lyd for, at man helt burde ga vaek fra den evige
debat om, hvilken retsinstans, der — rent principlielt — har det
sidste ord (for gode eksempler pa denne type kritisk juridisk
litteratur, se MacCormick 1995, Maduro 2009 eller Walker
2002). De har séledes brugt debatten som leftestang for et
opger med en klassisk positivistisk retstradition, hvor staten og
iseer dennes meget hierarkiske retsstruktur har stiet centralt.
En pluralistisk orden som EU’s burde bygge pa ’constitutional
tolerance’, som Joseph Weiler (2003) har formuleret det. Han
og andre plederer for at forskellige retsordener udmeerket kan
leve side om side uden, at én af dem behover at have forfat-
ningsmeessigt primat. Det den tyske forfatningsdomstol ger

i savel OMT-sagen som i de andre kontroversielle sager, den

NOTE 4
NOTE 5

har veeret involveret i — fx Maastricht-sagen (1993 [1994]) og,
Lissabon-sagen (2009) — er imidlertid langt fra at tilslutte sig
nogen form for ’konstitutionel tolerance’. I stedet udfordrer
og tester domstolen konstant, hvem der principielt star gverst i
det EU-retslige hierarki.

Men hvorfor er det sa vigtigt at f en endelig afklaring af rets-
hierarkiet i EU, og hvorfor er den tyske forfatningsdomstols
udfordrende stil sa potentielt skadelig? Forst og fremmest er
det naturligvis vigtigt at huske pa, at succesen bag EU’s indre
marked star og falder med, at der i nu snart 40 ar har veret et
ret klart og fasttemret retshierarki i EU med EU-Domstolen
pa toppen. Virksomheder, borgere og myndigheder har dermed
i deres daglige praksis ageret som om hierarkiet eksisterede,
hvilket har biddraget til retssikkerhed, forudsigelighed og
transparens pa tveers af 28 landegreenser. Balladen mellem den
tyske forfatningsdomstol (og flere andre forfatningsdomstole
og hojesteretter) pa den ene side og EU-Domstolen pa den
anden, har saledes kun ind i mellem, nar seerlige sager opstod,
’rokket baden’ og sédet tvivl om en ellers velfungerende europze-
isk retsorden. Pa den made kunne det maske vere lige meget,
hvad den tyske forfatningsdomstol gar og foretager sig, eller
hvad? Ikke helt. Ifolge den amerikanske politolog Dan Kele-
men er ikke kun den tyske forfatningsdomstols ageren fuld-
steendig uholdbar. Det er den konstitutionelle pluralisme ogsa,
som han formulerer det i en analyse af OMT —sagen:

”To be sure, advocates of constitutional pluralism had the best
of intentions, such as facilitating judicial dialogue and preven-
ting conflict between the Court of Justice and national con-
stitutional courts. And constitutional pluralism’s call for these
courts to be guided by norms of tolerance and accommodation
in managing the interaction in their legal orders is certainly
sage counsel. But as the Gauwueiler case has laid bare, the
model ...is inherently unstable” (Kelemen 2016).

Kelemen’s pointe er, at den manglende formelle accept af EU’s
hierarkiske retsorden og debatten herom ikke kun ber vere
en teoretisk diskussion for mere eller mindre post-moderne
indstillede juridiske forskere. Det er blodig alvor ude i den
virkelige verden, hvilket netop sagen om OMT-programmet
viser. Ender det med, at den tyske forfatningsdomstol gar sine
egne veje og underkender programmet trods EU-Domstolens
blastempling, vil den tyske deltagelse i euroen de facto kunne
erkleeres grundlovsstridig. Og det kraever neppe nogen laen-
gere forklaring, hvordan det vil kaste EU (og euroen) ud i en
ny krise.

Jeg vil ikke g& mere ind i den mere teoretiske debat her, men
stille et afsluttende mere normativt spergsmal. Sadvel Merkel
som Schaiible har séledes gang pa gang understreget, at EU’s

Se dommen §27-28. GFCC, Order of the Second Senate of 14 January 2014 - 2 BvR 2728/13 - paras. (1-24)
Det er ikke kun den tyske forfatningsdomstol, der har veeret suverenitets-fikseret og slaet sig i tojret over EU-rettens forrang frem for national

ret. Ogsa den danske hejestret har gjort det i dennes Maastricht-afgerelse, der er klart inspireret af den tyske af samme navn. Se den danske

her: Maastricht-sagen, UfR 1996.



legitimitet hviler pad den EU-retligt sikrede ligestilling mellem
sma og store lande. Alle er lige for loven og behandles ens, uan-
set om man er en lille eller stor virksomhed, og uanset om man
er polak eller portugiser. Schatible sagde det saledes i en tale

i marts 2016 pa London School of Economics: ”Europe will
only work if the rules are the same for smaller and bigger mem-
ber states” (Wolfgang Schatible 2016) . Men EU’s regelveerk
kan kun gelde ens for alle, hvis alle anerkender og underkaster
sig de feelles spilleregler. Kraever visse lande undtagelser og
serregler bryder kontrakten sammen og hele EU risikerer at

betingelser for deres euro-medlemsskab. Kritikken var imid-
lertid ogsa rettet mod briterne, som har gnsket et EU med-
lemskab pa andre langt mere lempelige vilkar end alle andre.
Spergsmalet er naturligvis bare, om ikke den tyske domstol
med sin fortsatte udfordring af EU-rettens primat, selv gennem
artier har agiteret for tysk seerbehandling? Det europaeiske sam-
arbejde og det indre markeds store succes gennem de sidste
fem artier, skyldes frem for noget, at alle — bortset fra visse
europaiske hejesteretter og forfatningsdomstole — har forladt
den forzldede suveranitetsfikserede polemik, og accepteret at

miste sin legitimitet.

EU-retten mé veere ’first among equals’. Ogsa nar det geelder

OMT-programmet.

Under finanskrisen rettede Schéuble selv gang pa gang kritik
af graekerne, fordi de igen og igen bad om serligt privilegerede
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Diskussionen om den Europziske Unions demokratiske legitimitet handler blandt andet
om samspillet mellem EU’s institutioner og om forholdet mellem de folkevalgte og ikke
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I den engelsksprogede litteratur bliver dette ofte en diskussion
af forholdet mellem ’majoritarian’ og non-majoritarian’ insti-
tutioner, og hvilke konsekvenser delegationen af beslutnings-
kompetence til ’ikke-flertalsinstitutioner’ har for demokrati

og legitimitet (Scharpf 1997; Bellamy 2010; Majone 1994).
Flertals-institutionerne i EU er Ministerrddet og Europa-Parla-
mentet, hvor de folkevalgte sidder. De har over drene delegeret
stadig flere beslutningskompetencer til ikke-flertalsinstitutioner
— der ikke har et egentligt folkevalgt mandat at basere deres
beslutninger pad. Kommissionen er ikke folkevalgt. Det er den
Europeiske Centralbank heller ikke. Netveerk af embedsmend
eller eksperter har fiet delegerede befojelser. EU har stadig
flere agenturer, som regulerer medlemsstaterne. Og ogsa
EU-Domstolen er beremmet for at veere en af EU helt tunge
magtinstanser, som 0gsa er ‘non-majoritarian’. Delegationen
af magt og indflydelse til sddanne ikke-flertals institutioner er
ikke kun kendetegnede for EU, men for national og internatio-
nal politik i det hele taget og kan naeppe rulles tilbage. Derfor
bliver det afgerende af se péa, i hvilken grad sddanne institutio-
ner er underlagt politisk kontrol, og i hvilken grad der foregar
en institutionel dialog mellem *majoritarian’ og non-majorita-
rian’ institutioner.

NOTE 1
FSE.

En af de berygtede ikke-flertalsinstitutioner er EU-Domstolen,
som Domstolen fortolker traktaterne, EU’s lovgivning og
medlemslandenes love og praksisser ift. EU-retten. Den er
blevet beskyldt for at veere aktivistisk og/eller politiserende, og
at dens fortolkninger udvider EU-integrationen. Samtidig har
antagelsen veret, at politikerne ikke er i stand til at rulle den
retlige integration tilbage, fordi man enten overser konsekven-
serne af den retlige integration, eller man ikke kan blive politisk
enige om, hvordan man skal forholde sig til Domstolens
praksis. Styrkeforholdet mellem ret og politik i EU er saledes
blevet udlagt som ret over politik. Men er det nu ogsa rigtigt,
at Domstolen triumferer og far det sidste ord i samspillet med
EU’s politiske flertalsinstitutioner?

I denne artikel vil jeg se pa samspillet mellem retlig og politisk
integration inden for det velfeerdspolitiske omrade. I et netop
afsluttet forskningsprojekt har jeg undersegt EU-Domstolens
indflydelse pa EU’s lovgivning, og nedenstidende baserer sig

pa dele af projektets resultater (Martinsen 2015). I projektet
blev det undersogt, i hvilken grad EU’s lovgivende institutioner
kan deemme op for en retlig integration, der ud fra et politisk
synspunkt er gaet for langt. Muligheden for politisk at reagere
pa retlig integration er for mig at se hel central for analysen

af institutionernes legitimitet. Kontrol og institutionel dialog

Forskningsprojektet, som artiklen bygger p4, er blevet stottet af Forskningsradet for Samfund og Erhverv Financial projekt no. 10-079675/



med ikke-flertals institutioner er med andre ord en afgerende
forudseetning for demokratisk legitimitet i EU’s politiske sy-
stem af delegerede kompetencer. Samtidigt har EU-Domstolen
integrationspraksis medvirket til EU’s dybere legitimitetskrise,
fordi den er blevet set som bannerforer for integrationen uden
folkeligt mandat og uden for politisk kontrol. Senest er EU-
Domstolen ogséa blevet fremhaevet af den engelske regering
som en af EU’s kritisable institutioner, som der skal deemmes
op for hvis Storbritannien skal blive i EU.2

Teoretiske antagelser om Domstolens politiske betydning
EU-Domstolen har leenge veeret beremmet for stille at ’revolu-
tionere’ det europaeiske samarbejde (Weiler 1994). Siden Hjalte
Rasmussen og andre forskere i 1980’erne satte Domstolen pa
det politiske landkort som en af samarbejdets vigtigste magtin-
stanser, har vi fiet gentaget, at den retlige integration baner
vejen for politisk integration uden, at politikerne kan modsatte
sig (Weiler 1991; Rasmussen 1986; Stein 1981). Samtidig har
vi faet fortalt, at EU’s politiske system er et af de mest retslig-
gjorte, hvor politikerne lydigt retter ind overfor Domstolen
(Kelemen 2013; Stone Sweet 2000). Domstolen fortolker
traktatens budskab og er ’traktatens mester’ (Alter 1998). Den
forklarende teoretiske logik for forholdet mellem ret og politik
er neo-funktionalistisk. Nar Domstolen fortolker traktaten eller
EU’s sekundere lovgivning, sa vil Kommissionen fremsette ny
lovgivning, der foreslar at kodificere Domstolens fortolkninger
i generel lovgivning. Politikerne kan eller vil ikke modsatte

sig, og pa den made forer retlig integration til politisk integra-
tion i en form for selvforsteerkende proces (Stone Sweet 2000,
194-203; 2010). Denne neo-funktionalistiske fortolkning ser
Domstolen som en dynamisk beslutningstager, bl.a. fordi det
politiske system er for fragmenteret til at kunne blive enige om
at rulle Domstolen tilbage (Kelemen 2008), hvorfor det bliver
retsliggjort. Mindst tre begrundelser for den politisk accept af
retsliggorelse fremheeves;

1) Domme er tekniske og fremstar apolitiske. Derfor
far de ikke den fornedne politiske interesse. Hvad der burde
vaekke politisk interesse, er kamufleret af rettens sprog. Bag
dette skjold drives integrationen frem (Burley and Mattli
1993).

2) EU politikere — og politikere i det hele taget — er mest
optaget af, hvad der rorer sig her og nu. De orienterer sig mod
deres veelgere, mod det der har umiddelbar politisk interesse,
og de ser ikke lengere end det neste valg. Den politiske
tidshorisont er kortsigtet, mens EU Domstolen har det lange
perspektiv. Dommenes langsigtede betydning er ikke indenfor
den politiske radar (Alter 1998).

NOTE 2

3) Endelig er EU’s politiske system fragmenteret (Kele-
men 2008). Beslutningsprocessen i EU gor det szrdeles van-
skeligt at etablere det nedvendige flertal, der skulle korrigere
Domstolen. Domme, der vedrerer traktaten, kan kun rulles
tilbage ved traktatendringer, og det er s godt som umuligt, da
det kreever enstemmighed mellem medlemsstaterne og efter-
folgende ratificering i de nationale parlamenter eller i befolk-
ningerne. Retlige fortolkninger af almindelig lovgivning er ogsa
vanskelige at korrigere. Direktiver og forordninger kreever kvali-
ficeret flertal i medlemsstaterne og nu ogsa som oftest flertal i
Europa-Parlamentet.

Sadanne barrierer for politisk korrektion synes at bekrefte
antagelserne om retsliggorelsen. Imidlertid gor litteraturen ikke
meget ud af at undersege, hvordan politikerne efterfolgende
forholder sig til domme, de mener er uhensigtsmeessige eller er
gaet for langt.

Retlig integration inden for velfeerd

Sa er der overhovedet en politiske reaktion eller et egentligt
samspil mellem retlig og politisk integration i EU inden for det
velfeerdspolitiske omréade? Velfeerdspolitik er pa den ene side
national kompetence. P4 den anden side skal velfeerdspolitik-
ken kan leve op til EU’s princip om ligebehandling og ma ikke
hindre det indre marked og dets frie beveaegeligheds principper.
Hvordan denne balance etableres, har veeret genstand for for-
tolkninger ved EU-Domstolen i stor stil. Det sociale omrade,
inkl. sundhedsomrédet, er det omrade, hvor 3. flest sager har
veeret bragt for Domstolen (Martinsen, 2015). Domstolens for-
tolkninger om social sikring for vandrende arbejdstagere, sund-
hedsbehandling i andre medlemsstater, ligebehandling, lige lon
for meend og kvinder, sundhed og sikkerhed pé arbejdspladsen
mv. er nogle af de omrader, hvor Domstolen er blevet beskyldt
for at ga for langt eller ’politisere’ med sine aktivistiske juridi-
ske fortolkninger.

Som for eksempel herpa kan navnes, at Domstolen i 1998
demte, at fri bevaegelighed for tjenesteydelser ogsa geelder for
sundhedsydelser og senere fulgte op med at konkludere, at

det geelder uagtet, hvordan sundhedssystemerne er finansieret
eller organiseret. I 2000 konkluderede Domstolen s4, at leegers
radighedsvagter, der tilbringes pa arbejdsstedet, er en del af de
samlede arbejdstid, som ifelge EU’s arbejdstidsdirektiv hojst
ma veere 48 timer om ugen. Senere i 2007 sendte Domstolen
fagbeveegelsen og mange andre i ’Laval-chok’ ved at demme fri
beveagelighed for tjenesteydelser over konfliktretten (Martin-
sen 2015 198). Flere domme kunne tilfejes. Dommene havde
det til fzelles, at de skabte en ubalance mellem den etablerede
lovgivning og de dynamiske retlige fortolkninger. De blev set
som juridisk aktivisme i feerd med enten at underminere vel-
feerdsstaten eller den nordiske arbejdsmarkedsmodel, eller som

Se David Camerons brev til Donald Tusk af 10. november 2015 ”A NEW SETTLEMENT FORTHE UNITED KINGDOM IN A REFOR-

MED EUROPEAN UNION?”, hvori han betoner vigtigheden af kritisk at adressere domstolens integrationspraksis indenfor fri beveegelighed.
Denne kritik er taget med i EU-UK aftalen for februar 2016, ifelge hvilken der skal arbejdes for en politisk aftale, der ruller domstolens udvi-

delse af retten til familiesammenforing tilbage.



veerende godt i gang med at etablere en socialunion uden noget
politisk mandat. Endelig medferte dommene et pres pa EU
Kommissionen for at foresla lovgivning, der kunne genetablere
en forudsigelig og balanceret retstilstand. Kommissionen blev
saledes bedt om — eller tog selv initiativ til — at rydde op efter,
hvad nogen sa som retligt-skabt kaos. Andre sa situationen som
et udtryk for nye muligheder.

EU Kommissionen og Domstolen

I udgangspunktet er det altsa op til EU Kommissionen,
hvordan den mener, man skal forholde sig til retspraksis.
Undertiden bliver Kommissionen og Domstolen portratteret
som en enigt makkerpar, hvis vigtigste opgave er at skubbe
integrationen fremad. Opfattelsen er her, at domspraksis kan
bruges strategisk af Kommissionen til at presse eller overbevise
medlemsstater og Europaparlamentarikere om, at de ikke rig-
tigt har andet valg end at acceptere, hvad Domstolen allerede
har sagt: Det er den her vej integrationen gar (Schmidt 2000).
Domstolen har talt — om I kan lide det eller ej. Pastanden er,
at der er tale om to ikke-flertalsinstitutioner, der i tandem far
mere at skulle have sagt end de demokratisk valgte institutio-
ner.

Forskningsprojektet viste da ogsa, at Kommissionen forseger at
bruge domspraksis som en autoritativ begrundelse for, at der
kun er et afgreenset set af valg, man politisk kan treeffe. Men
analyserne viste ogsa, at Kommissionen ikke har videre succes
hermed. Det er der flere grunde til:

1) Kommissarerne er ikke altid enige. Kommisererne
leeser ikke dommene pa samme made og kan have forskellige
fortolkninger af den samme politiske ramme og hvornar man
skal reagere ift. Domstolen. Som for eksempel kan naevnes,

da Kommissionen forste gang ville fremsaette sit patientret-
tighedsdirektiv, for at felge op pd Domstolens fortolkninger
ift. ret til planlagt behandling i en anden medlemsstat. Efter
blandt andet dialog med de socialdemokratiske medlemmer af
Europa-Parlamentet, reagerede de social demokratiske kom-
miserer kraftigt imod forslaget som fremlagt af kommisaeren
for det indre marked og fik forsinket fremseettelsen af forslaget.

2) Kommissionens forvaltninger — de sakaldte generaldi-
rektorater — kan have forskellige fortolkninger af, hvad Dom-
stolens domme muligger politisk. Det blev tydeligt indenfor
reguleringen af udstationeringsomradet. Efter Laval dommen
kom Riiffert og Luxembourg dommene. De domme gik ind og
begraensede medlemsstaternes muligheder for at stille betin-
gelser og kontrollere udstationerende virksomheder. I Kom-
missionens forslag til et handheaevelsesdirektiv for udstatione-
ringsomradet mente generaldirektoratet for det indre marked,
at dommene skulle fore til en lukket liste af kontrolforanstalt-
ninger ift. udstationerende virksomheder, mens generaldirekto-
ratet for sociale anliggender og beskeftigelse argumentrede for
en aben liste, der ville give medlemsstaterne bredere mulighed
for kontrol.

3) EU’s lovgivende institutioner — Ministerradet og
Europa-Parlamentet — har forskellige politiske holdninger til,
hvordan man skal besvare Domstolens praksis og kan bevage
sig langt vaek fra Kommissionens hensigter og betragtninger.
Mere herom om lidt.

Endeligt viste det sig, at Kommissionen ikke altid er pa linje
med Domstolen. Resultaterne peger p4, at nir Kommissionen
er enig med Domstolen, begrundes forslaget ganske meget
med Domstolens egne fortolkninger. Kommissionen vil her
formulere initiativer som nedvendighedens politik; ’vi er nedt
til at gore sddan og sadan, for det har Domstolen sagt’. Men
nar Kommissionen mener, at Domstolen er géet for vidt el-
ler tradt forkert, vil der veere fa henvisninger til Domstolens
praksis, selv om den reelt er helt central. Som en kommissi-
onsembedsmand sagde til en konference forleden ’her nu her,
vi kan altsd ikke abent ga imod Domstolen’. Det blev sagt i en
diskussion af forslaget til en Monti II forordning, der skulle
rette op pa efterdenningerne af Laval-chokket.

Mellem ret og politik i EU

EU’s lovgivende institutioner deltager med andre ord i et
politisk efterspil, nar Domstolen bevager integrationen fremad.
Det er et stykke tid siden Domstolen udferte sin ’stille revolu-
tion’ — uden politisk bevagenhed. Nar Kommissionen frem-
saetter forslag, der begrundes i Domstolens praksis, gar den
politiske afleesning og fortolkning i gang. Forskningsprojektet
viste ikke mange eksempler pa en politisk accept af nedvendig-
hedslogikken: *fordi Domstolen har sagt det’.

Den politiske glemsel synes heller ikke s udpraget som
teoretisk antaget. Hvis politikerne i Ministerradet eller Europa-
Parlamentet synes at glemme, er der en del embedsmand eller
interesseorganisationer, der husker for dem. Embedsmeend i
Radets arbejdsgrupper og de nationale ministerier felger pro-
cesserne i Bruxelles og hjemme i regeringsbygningerne. Det er
dem, der forhandler detaljen med hensyn til forholdet mellem
ret og politik. Den demokratiske legitimitet heraf atheenger sa
igen af tydeligheden af det mandat, det har faet af ministeren,
og hvor meget politisk dialog, der bliver fort med ministeren.
Europaparlamentarikerne har derimod direkte demokratisk
legitimitet og er en forholdsvis ny vetospiller ift. Domstolens
indflydelse. Parlamentets udvalg og deres sekretariater har en
del institutionel hukommelse, og systemet omkring ordferere
og skyggeordferere gor, at parlamentet har sine eksperter

pa omraderne, der husker og sidder pa den detalje, der kan
gore forskellen i, hvordan retlige fortolkninger behandles og
skrider frem gennem den politiske proces. I savel spergsmalet
om sundhedsbehandling over grenser, arbejdstid og kontrol
foranstaltninger ift. udstationerende virksomheder var euro-
paparlamentarikerne afgerende i processen — omend langt fra
altid enige.



Endelig viste det sig, at nok er EU’s politiske system frag-
menteret, men vigtige kompromisser kan etableres, der kan
begranse konsekvenserne af Domstolens domme. Som i andre
politiske systemer er det et spergsmal om den politiske flertal, i
Radet og Parlamentet hver iseer og pa tvers.

Domstolens indflydelse pa EU-politikken
Forskningsprojektet viste, at over tid er EU’s politiske institu-
tioner blevet mindre villige til at acceptere en domstolsdrevet
forandringsproces. Det synes at vaere mere politisk opmeerk-
somhed pa Domstolen og mindre accept af at generalisere,
hvad Domstolen har fortolket frem. Det skal understreges
igen, at det kun er undersegt inden for velfeerdsomradet, og
det er muligt, at udfaldet ville veere et andet, hvis analyserne
havde set pa politikomrader, der er mindre politisk felsomme.
Men det interessante ved velfeerdsomradet er netop, at der her
findes tydelige sammensted mellem det indre marked og na-
tional politik. Lignende eller andre sammensted vil formentligt
ogsa gore sig geldende inden for milje, skat, retlige og indre
anliggender, transport mv. Projektet viste et politisk afgraens-
ningsrum for, hvad der bliver effekten af Domstolens domme
— hjemme i medlemsstaterne, for borgere og virksomheder.

Ift. patientrettighedsdirektivet, som netop var et forseg pa

at forholde sig til Domstolens praksis, foreslog Kommissio-
nens generaldirektorat for det indre marked forst at indfere
Domstolens retspraksis i servicedirektivet, hvilket ville betyde
at patienter kunne tage til en anden EU-medlemsstat og fa
behandling uden nogen form for forhandsgodkendelse, bortset
fra de ydelser, der kraever indleeggelse pa et hospital. Regnin-
gen ville bagefter blive betalt derhjemme. Den del af servi-
cedirektivet blev hurtigt taget ud pa foranledning af Europa-
Parlamentet, ligesom direktivet mere generelt blev udvandet. I
forhandlingerne af det efterfolgende direktiv blev muligheden
for national kontrol med, hvilke behandlinger man kan fa i
udlandet udvidet betragteligt, sidan at forhandsgodkendel-
sen i dag kan anvendes — og bliver anvendt — for en stor del af
ambulante behandlinger, der defineres som hejt specialiserede
og omkostningstunge. Kommissionen fik ikke meget kontrol
med, hvad medlemsstaterne definerer som krevende forhiands-
godkendelse og indtil videre har direktivet da ogsa vist sig at
have meget begrenset betydning for patienternes mobilitet.
Medlemslandene med deres mere restriktive udgangspunkt

ift. greenseoverskridende sundhedsbehandling vandt altsa over
Domstolen — i denne omgang. Sa hvad der i udgangspunktet sa
ud til at kunne give udvidede rettigheder, er indtil videre ikke
blevet til meget. Ved afslutningen pa forhandlingerne meddelte
Kommissionen da ogsé, at den endelige tekst var pa kant med
Domstolens praksis — men accepterede det alligevel (Martinsen
2015, 170-172). Kommissionen havde ikke andet valg end at

NOTE 3

acceptere den politiske greense for Domstolens mere liberale
udlegning.

Ogsa forhandlingerne pa udstationeringsomradet understreger,
hvordan retsliggerelse blev medt med stor politisk modvind.
Her ift. den efterhdnden beremte kvartet af Laval, Viking, Ruf-
fert og Luxembourg-dommene. De nationale parlamenter —
med det danske Folketing i spidsen — smed det gule kort mod
Kommissionens Monti II forslag, der skulle rette op efter Laval
og Viking dommene. Kommissionen trak sit forslag. Forhand-
lingerne om handhaevelsesdirektivet for udstationering fortsatte
og forholdst sig til bl.a. Ruffert- og Luxembourg-dommene.
Den lukkede liste af kontrolforanstaltninger, Kommissionen
oprindeligt foreslog, blev afvist og en aben liste blev i stedet
vedtaget. Desuden blev kaeedeansvar for byggeriet vedtaget,
selvom det gennem dele af forhandlingerne sé ud til at veere
ude. De medlemsstater, der allerede har keedeansvar fastholdt
imidlertid, at det skulle med i direktivet, blandt andet som en
form for veern mod Domstolens fremtidige fortolkninger, der
maske kunne finde keedeansvar i strid med de frie bevagelig-
hedsprincipper. En form for politisk forebyggelse, der star i
modsetning til antagelsen om politikkens korte tidshorisont.
Og senest i marts 2016 har Kommissionen fremlagt et nyt
forslag til revision af udstationeringsdirektivet. Kommissionens
forslag giver medlemslandene bred mulighed for at kontrollere
de udstationerende virksomheder. Uden at neevne Domstolen
fortseetter forslaget den institutionelle dialog mellem ret og po-
litik fra Monti IT og handheaevelsesdirektivet og forseger at rette
op pa efterdenningerne af retspraksis og Monti II forliset.

Sa EU-politikken er med andre ord afgerende for, hvor bred
og generel betydning retlig integration far. Det er vigtigt for vo-
res demokratiske diskussion af EU’s retlige orden og politiske
system. Selv nar Domstolen buldrer derudaf, kan politikken
komme igen. De politiske svar er langt fra fuldsteendige, men
bestar af kompromisser og halve lgsninger, som i andre poli-
tiske systemer. Men de politiske processer i rad og parlament
forholder sig til den retlige integration. Og ogsd Domstolen er
ned til at forholde sig til det politiske landskab, hvis den ikke
skal lgbe ind i for meget national og EU-politisk modstand.
Domstolens troveerdighed, autoritet og legitimitet kan ikke
holde til, at den bliver underkendt for ofte politisk, eller at dens
domme ikke bliver efterlevet i medlemsstaterne. Derfor ma
ogsa Domstolen i Luxembourg leese morgenavisen og forsta de
politiske dynamikker derude (Dougan 2013).3

Om vi sa skal veere bekymrede over, at Domstolen undertiden,
er politisk aflesende er en anden normativ og demokratiteore-
tisk diskussion.

Se ogsé Steve Peers blog http://eulawanalysis.blogspot.dk/2014/1 1/benefit-tourism-by-eu-citizens-cjeu.html?spref=tw
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Kilder til output-legitimitet:
Et overset perspektiv?

Diskussioner om legitimitet i den Europaiske Union bygger ofte pa det teoretiske skel mel-
lem output-legitimitet og andre former for legitimitet. Dette skyldes ikke mindst, at netop
Unionens evne til at levere reelle lesninger pa reelle problemer er en vaesentlig — hvis ikke den
vaesentligste — kilde til, at Unionen som helhed kan vurderes som legitim. Diskussionen om
betydningen af output-legitimitet har dog ikke fort til, at dette begreb er blevet ngjere udfor-
sket endsige operationaliseret og drevet til empiriske undersogelser. Et forslag til en sadan
operationalisering er at tage et eksplicit tveerdisciplinert udgangspunkt og sege at kombinere
juridiske metoder med politologisk teoridannelse gennem begrebet ”regulatorisk kvalitet™”.
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Indledning

?Legitimitet” og ”den Europaeiske Union” er to begreber,

der ofte folges ad — og gerne i ophedede diskussioner bade i
den akademiske verden (se f.eks. opsummeringerne i Jones,
Menon, & Weatherill, 2012) og udenfor (en simpel Google-
segning afslgrer hurtigt bredden af debatten, se f.eks. Arrouas,
2013; Kjeer, 2013; Rodgers, 2012; Schmidt, 2015; Youngs,
2013). Disse interessante og intrigante diskussioner har fort til
en bedre forstaelse for, hvad legitimitet er for en storrelse. Det
er en ubetinget positiv bivirkning af debatterne om Unionens
natur, men desveerre har forskningen i sin videre feerd overset
én af de centrale begreber i denne ellers frugtbare teoretiske
muldjord. I denne artikel stilles derfor spergsmalet: hvordan
forstar vi output-legitimitet — og hvordan kan vi undersege
den?

I det folgende vil jeg forst diskutere ophavet til begrebet. Dette
vil jeg gore for at fastsla, at det er et relevant pa tvers af opfat-
telser af, hvad EU er for et dyr og dermed ogsa pa tveers af
demokratiske standarder. Ydermere gores det for at illustrere,
at denne relevans endnu ikke har fort til en systematisk og
empirisk-orienteret forstaelse for begrebet.

Dernest folger et forseg pa i al fald delvist at operationali-
sere output-legitimitet som begreb. Udfordringen her bestéar

1, at legitimitet i sidste ende er et spergsmal om opfattelse —
?Legitimititsglaube” (Weber, 1921/1972) — og saledes hviler
pa subjektiv hvis ikke normativ vurdering. Det kan derfor vere

sveert at skabe en troveerdig brug af begrebet, hvis malet ikke
blot er diskussion af en teoretisk ramme, og hvis anvendelsen
af denne ramme ikke skal hensynke i rendyrket normativitet.
Dette uomgengelige kar i legitimitetsdiskussioner erkendes

til fulde her. Det ma derfor allerede pa dette tidlige stadie slas
fast, at ambitionen eller pastanden i det folgende ikke er, at
legitimitetsdiskussionen i sin helhed kan geres verdifri. Pa-
standen er snarere, at output-legitimitet — Unionens effektive
og efficiente opgavelgsning som kilde til, at den vurderes som
en “gyldig orden for social handlen” (Weber, 1921/1972, s.
16-17) — hviler pa effektiv méalopnadelse, og at det er muligt at
diskutere og vurdere vilkarene for effektiv mélopnaelse uden
at foretage en normativ vurdering af disse mal (for et eksempel
pa en lignende tankegang, se Pedersen, 2015c). Legitimitet

og dermed ogsa output-legitimitet er et begreb med uanede
facetter, hvorfor den foreslaede tilgang naturligvis langt fra er
fyldestgorende for begrebets fuldsteendige vidde; malet her er
imidlertid at vise, at en operationalisering af output-legitimitet
fordrer overvejelser, som ikke findes i litteraturen i dag, og at
eksemplificere slige overvejelser.

Output-legitimitet som begreb: status quo

Begrebet output-legitimitet fylder meget i legitimitetsdiskussio-
nerne i EU, men begrebet behandles ofte overfladisk, idet man
veelger én af tre strategier i disputationerne: For det forste findes
de — overvejende teoretiske — bidrag om legitimitet i alminde-
lighed, og hvad angar EU i serdeleshed. For der andet er der
bidrag, der eksplicit og malrettet behandler output-legitimitet.



For det tredje findes blotte konstateringer og papegninger af
potentielle kilder til output-legitimitet. Disse tre grupper — de
generelle diskussioner, output-legitimitet som saddan og slut-
teligt kilderne til denne gennemgas kort i det felgende.

Den forste gruppes bidrag udger den grundleggende refe-
renceramme for mange legitimitetsdiskussioner. EU seges her
sammenlignet med mere etablerede og velkendte teoretiske stor-
relser (in casu ofte nationale demokratier), hvilket ses tydeligst i
diskussionen om det ”demokratiske underskud” i den Europeei-
ske Union (se f.eks. Decker, 2002 eller Follesdal & Hix, 2006).
De indeholder relevante overvejelser, men de synes at overse
eller bevidst at undlade at leegge veegt pa effektiv og efficient ma-
lopnaelse som kilde til legitimitet bade i EU og i almindelighed.

I forleengelse heraf — men byggende pa et noget anderledes syn
p4, hvad Unionen reelt er for en politisk entitet — har man i
den anden gruppe artikuleret det teoretiske skel mellem input-
og output-legitimitet (og sidenhen ogsa throughput-legitimitet,
se Schmidt, 2013). Bidragene er mangfoldige. Man finder
eksempelvis teoretiske overvejelser om skellet mellem de to
typer af legitimitet (Beetham & Lord, 1998; Scharpf, 2009),
og bidrag med det udgangspunkt, at den Europeiske Union

er af en sddan beskaffenhed, at output ikke blot betyder meget
— men at det betyder det meste, maske endda det hele. Denne
tilgang til legitimitetsdiskussionen findes bl.a. visse steder i
reguleringslitteraturen, ikke mindst foranlediget af Majones
klassiske veerker om ”den regulerende stat” (se f.eks. Majone,
1994, 1996, 1998, 1999), men ogsa i centrale bidrag andet-
steds (Bang, Jensen & Nedergaard, 2015).

Den fzlles péstand er, at output-legitimitet har stor betydning i
vurderingen af netop EU, og bidragene her har skabt selve den
teoretiske ramme, som danner grundlag for snart sagt enhver
efterfolgende diskussion om legitimitet i EU. Denne felles
pastand medes dog ikke af en tilsvarende systematisk opera-
tionalisering af begrebet. Diskussionen om legitimitet forbliver
sdledes distanceret eller alene teoretisk.

Den tredje og sidste gruppe er de forfattere, der arbejder med
undersoagelser af de konkrete veje til effektiv og efficient op-
gavelgsning i EU. Her finder vi to typer af bidrag: den polito-
logiske litteratur om metaregulering og den juridisk-tekniske
metodelitteratur.

Den ene type er saledes de, der alene konstaterer, at denne
eller hin faktor gjensynligt tilleegges veegt, nar det kommer til
output-legitimitet. Igen ses her en alene teoretisk stillingtagen
til output-legitimiteten og dens kilder. Denne distancering
kan have grund i, at den politologiske litteratur af natur er
meget optaget af proces. Dermed fokuseres ikke sa meget

pa effekt, som ellers med nedvendighed ma veare det logiske
omdrejningspunkt i enhver undersogelse af (kilder til) output-
legitimitet. I sine veerker om regulering og metaregulering
falder Radaelli og dennes skiftende samarbejdspartnere (se
f.eks. Radaelli, 2004; Radaelli & de Francesco, 2007, 2010;
Radaelli & Meuwese, 2009) ofte i denne faelde og det endda

ganske bevidst. Man naegter — ofte med tungtvejende teoretisk
argumentation — eksempelvis at vurdere om et metaregule-
ringsveerktej sdsom konsekvensvurderinger har den enskede
effekt i output-termer: Spergmalet, om hvorvidt reguleringen
faktisk bliver mere efficient og effektiv, hvis man anvender disse
metareguleringsmetoder, stilles med andre ord ikke. Dermed
star man tilbage med den blotte konstatering af, at de maske
har en betydning og hele diskussionen forbliver teoretisk.

Den anden type i denne gruppe forseger at vise, hvordan
output-legitimitet om ikke andet sa i al fald delvist kan ope-
rationaliseres. Denne gruppe er imidlertid ikke preeget af po-
litologer, men af jurister. Dermed opstar et uhensigtsmaessigt
skel: Det teoretiske grundlag samt en god del empirisk indsigt
og metodik fra politologien fér ikke mulighed for at komme til
orde, idet man i den juridiske diskussion ikke ser disse bidrag.
Og omvendt afskeerer politologerne sig fra en konkret ope-
rationalisering af hvad, der er forudsaetninger for efficient og
effektiv virkning af et givent politisk eller juridisk tiltag.

Mangler til trods leser de tre skitserede tilgange til emnet en
vigtig opgave: De opstiller en teoretisk begrundelse og grund-
lag for en diskussion af output-legitimitet. Men at drage den
logiske konsekvens heraf og at undersege, hvilken rolle forskel-
lige pastaede kilder til output-legitimitet reelt spiller, synes at
have unddraget sig opmerksomhed bade konceptuelt og i den
empiriske forskning. Dette kan skyldes, at en slig ovelse fordrer
en grundleggende tvaerdiscipliner tilgang og bestemt ikke

er nogen nem ovelse. Ikke desto mindre forekommer denne
manglende opmerksomhed bade unaturlig og besynderlig givet
den veegt — bade teoretisk og politisk — som den Europeiske
Unions evne til at lgse konkrete problemer tilleegges.

Output-legitimitet som begreb: et praktisk forslag til en
vej fremad

Det er pa denne baggrund, de folgende tanker skal laeses. Ma-
let her er som sagt ikke at etablere en fuldkommen og fyldest-
gorende analytisk ramme for enhver undersegelse af output-
legitimitet. Snarere er det ambitionen at opridse et par tanker,
der peger i en relevant og brugbar retning, saledes at aspekter
af begrebet kan underkastes mere systematisk undersogelse og
diskussion end hidtil.

Inden vi kan begynde vor feerd ud af denne sti, ber det dog

slas fast, at der naturligvis er store forskelle i den vaegt, som
output-legitimiteten kan og ber tildeles i en samlet vurdering
af et politisk eller juridisk tiltag og i denne vurderings bidrag til
helhedsopfattelsen af EU. F.eks. ma det forventes, at output-
legitimiteten, nar det kommer til borgernes fysiske sikkerhed
(Pedersen, 2015b) og reguleringen af erhvervslivet (Majone,
1998) tilleegges og ber tilleegges endog meget stor vaegt, mens
det pa andre omrader muligvis betyder mindre. Der kan dog
neppe herske tvivl om, at output-legitimitet er relevant i en-
hver undersogelse af legitimitet — hvad end vort fokus er pa et
specifikt politisk eller juridisk tiltag, en politisk-juridisk metode
som f.eks. brugen af delegation (Pedersen, Ravn, & Christen-
sen, 2016), en institution som helhed eller noget helt fjerde.



Output-legitimitet fordrer effektiv og efficient virkning — dvs.,

at vedtagne regler eller politiske tiltag for det forste far den
tilsigtede virkning, og at de far denne virkning uden unedige
transaktionsomkostninger. I en europaeisk sammenheaeng er dette
teet koblet til transpositionen og implementeringen af europeei-
ske regler til nationale ditto. Og det folger logisk af ovenstaende,
at set fra et europeisk perspektiv er ensartet implementering

en veaesentlig forudsaetning for effektiv virkning (Kaeding, 2007,
2008). Heraf kan udledes, at faktorer, der eger sandsynligheden
for effektiv og efficient virkning — inkluderende ensartet transpo-
sition og implementering af europaeiske regler — mé anses som
vaesentlige bidragsydere til at sikre Unionens output-legitimitet.
De er naturligvis ikke determinerende, men ma tilleegges betyde-
lig veegt. Ikke mindst, da der ofte er tale om faktorer, som man
faktisk kan sege at pavirke fra centralt hold. Et samlende begreb
for denne tankegang er ordet ’regulatorisk kvalitet” — altsa at jo
hojere den regulatoriske kvalitet er, des storre er sandsynlighe-
den for en smidig transposition og implementering, mélopnéelse
og ensartet virkning pa tveers af EU’s medlemslande (Pedersen,
2015a) og dermed — i sidste ende — en sterre sandsynlighed for
styrket output-legitimitet.

Regulatorisk kvalitet er som begreb bredt anvendt, og det
anvendes bade politisk (OECD, 2010a, 2010b) og akademisk
(seerligt Radaelli har bidraget til dette, se f.eks. Radaelli, 2004
eller Radaelli & de Francesco, 2007, 2010). Forstaelsen af
regulatorisk kvalitet som kilde til output-legitimitet er dog
sjeldent set, om end denne logik ofte kan leeses ind i littera-
turen og de politiske bidrag som baggrund for overhovedet at
beskeaeftige sig med emnet.

Imidlertid er den faktiske forstaelse af begrebet meget vag. Det
skyldes bl.a. den disciplinere klegft mellem iseer juraen og po-
litologien, som blev beskrevet tidligere. Inden for politologien
er man kommet til den konklusion, at ”kvalitet” pr. definition
er kontekstafthengigt (dette kan formuleres pa mange mader,
se bl.a. Parker & Kirkpatrick, 2012; Radaelli, 2004; Radaelli

& de Francesco, 2007 og Stern, 1997), og som navnt tidligere
afheenger enhver legitimitetsvurdering til syvende og sidst af
subjektive vurderinger. Dette stiller os i en uheldig situation,
hvis vi ensker at forstd hvad, der forer til output-legitimitet, og
pa den baggrund opstille en metode til at afdeekke visse kilder
hertil: bade kilden — den regulatoriske kvalitet — og det centrale
teoretiske objekt — output-legitimiteten — er kontingente og
umulige at sige noget entydigt om endsige operationalisere.

I den juridiske litteratur er man anderledes optimistisk. Her er
man ikke bleg for at opstille (tekniske) kriterier, som enhver
”g0d” lovgivning skal leve op til, hvis den skal kunne lofte

sit erkleerede formal. Dette gaelder seerligt, nar den juridi-

ske tilgang bygger pa en klassisk juridisk-dogmatisk metode
(Wegener, 2000) og antager et — om ikke andet sé teoretisk

— skel mellem regulatorisk kvalitet pa den ene side og politisk
kvalitet pa den anden (Fliedner, 2001). Som ogsa blev papeget
ovenfor, sa gaelder i den Europeiske Union endvidere det, at
?kvalitet” ogsd ma forstds som muligheden for, at et givent re-
gulativ — hvad end der er tale om en forordning, et direktiv, en

dom eller noget fjerde — kan forstds og implementeres ensartet
(Kaeding, 2008). Juridiske undersegelser af kvalitet fokuserer
f.eks. pa den juridisk-logiske kohaerens — modsiger reglerne i A
reglerne i B? — og visse sproglig-logiske kvaliteter ved regelsaet-
tet (se f.eks. Hall, Howells & Watson, 2012; Lodder, 2014 eller
Weatherill, 2012, der alle undersoger forbrugerrettighedsdirek-
tivet, direktiv 2011/83). Disse ting — at reglerne ikke modsiger
sig selv eller andre regler, og at reglerne er tilgeengelige og til at
forstd — er centrale faktorer, hvis reglerne skal kunne anvendes
som tilteenkt. Saledes kort om den juridiske tankegang.

Dette udgangspunkt er oplagt og naturligt at kombinere med
det teoretiske apparat, som opstilles i politologien: Hvis disse
faktorer positivt pavirker et givent regelsaets evne til at fa den
onskede virkning, pavirker de pr. definition den effektive og
efficiente brug af regelseettet og dermed output-legitimiteten

1 positiv retning. Denne kobling fordrer et eksplicit tveerdisci-
plineert udgangspunkt, og den juridiske metode kan ikke sta
alene. Den politologiske pointe om kontekstatheengighed og
implementeringsstudier i almindelighed vil givetvis indfere en
relevant anke: Selvom et regelset til fulde lever op til de juri-
disk-tekniske kriterier, ber man erindre sig, at dette regelset
skal virke i en bestemt kontekst. I en europaeisk sammenhaeng
endda i flere forskellige. Det stiller ikke blot meget hgje krav til
den ”smalle” juridisk-tekniske kvalitet, men fordrer endvidere,
at vi indferer et krav om, at regelseettet skal veere konformt
med det ikke-juridiske landskab, herunder f.eks. skonomiske
og administrative realiteter. Regelsettet skal — kort og godt —
veere praktisk anvendeligt i de kontekster, hvor det skal virke.

Disse overfladiske overvejelser kan naturligvis ikke gore det ud
for en endelig operationalisering af regulatorisk kvalitet som
kilde til output-legitimitet. Det tillader pladsen her i gvrigt
heller ikke (se i stedet Pedersen, 2015a). Retningen kan dog
slas fast: Ved at kombinere juridisk metode og indsigt med et
konceptuelt apparat fra politologien, kan output-legitimitet
pludselig tillades en plads som et empirisk relevant begreb og
ikke blot som et begreb, hvoraf vi diskuterer den teoretiske
veegt. Og mere relevant: Ved at have fastslaet denne retning
abnes ogsa for diskussioner af hvad, der pavirker regulato-
risk kvalitet og dermed i sidste ende output-legitimitet. Og
her neermer vi os sagens kerne, idet en sddan diskussion med
nedvendighed ma fore til formodninger, der kan geres til
genstand for empirisk undersoegelse. Eksempelvis kan man
sporge, hvordan den méde, hvorpa man i EU har struktureret
inddragelsen af eksterne parter, faktisk bidrager til at ege den
regulatoriske kvalitet? Inddragelse af eksterne akteorer pa for-
skellige méader i EU er ikke blot voldsomt udbredt (Broscheid
& Coen, 2007; Coen, 1997; Eising, 2004; Greenwood, 2007a;
Knodt, Greenwood & Quittkat, 2011), men tillige voldsomt
omdiskuteret (se f.eks. de mangfoldige tanker om inddragelse
og demokrati, som geres hos Coultrap, 1999; Falbo, 2006;
Kohler-Koch & Rittberger, 2007; Saurugger, 2007 og Trenz,
2009). Disse undersogelser analyserer dog ikke inddragelsens
betydning for den effektive og efficiente opgavelgsning. I stedet
er omdrejningspunktet inddragelse — bredt forstdet — som en
kilde til repreesentation og dermed input-legitimitet. Dette er



bestemt ikke et irrelevant eller uinteressant spergsmal at stille,
men det er som vist tidligere kun det halve spergsmal, hvis
emnet er legitimitet i den Europaeiske Union. Spergsmal om
inddragelsens betydningen for den regulatoriske kvalitet og i
sidste ende for output-legitimiteten er sjeldent besvaret — end-
sige forsagt besvaret (Pedersen, 2015b).

Hyvis vi gar af den her foresldede vej, undersoeger vi dermed
output-legitimiteten som sadan? Nej, abenlyst ikke. Men vi
underseager en potentiel kilde til output-legitimitet. Er der tale
om en kilde, der deterministisk og i forholdet 1:1 pavirker
output-legitimiteten? Nej, dbenlyst heller ikke. Listen over
faktorer, der kan modvirke effektiv og efficient virkning i lebet
af enhver implementering er alenlang (Pressman & Wildavsky,
1973) selv i tilfzelde af en meget hej regulatorisk kvalitet. ” Mit
schlechten Gesetzen und guten Beamten 1483t sich immer noch
regieren. Bei schlechten Beamten helfen die besten Gesetze
nichts,” skal den tyske statsmand Otto von Bismarck have sagt.
Hoj regulatorisk kvalitet er dog en faktor, der positivt pavir-
ker et regelseets mulighed for effektiv og efficient virkning. I

et konkret tilfzelde har den regulatoriske kvalitet saledes ikke
nedvendigvis betydning for output-legitimiteten, idet mange
andre ting kan have storre vaegt; men den regulatoriske kvalitet
har nedvendigvis relevans for output-legitimiteten. Og dermed
bliver det ogsa relevant at sperge til, hvordan den regulatoriske
kvalitet reelt sikres, jf. eksemplet med inddragelse som kilde
hertil. Ad lange omveje er vi saledes nu néet frem til det, som
man maske intuitivt har vidst i politisk-administrative kredse i
artier; man har i al fald gennem en lang reekke metaregulering-
vaerktojer — inddragelse, konsekvensvurderinger m.m. — sogt at
opna nejagtigt regulatorisk kvalitet (og andre ting), som det er
forstaet her, dog uden at begrebet nogensinde er blevet ekspli-
cit formuleret eller teoretisk begrundet.

Konklusion

Jeg har i denne artikel stillet spergsmaélet om, hvad output-
legitimitet er for en storrelse, og hvordan vi kan forsta dette
omtumlede begreb. Det har jeg gjort ved at vise, hvordan
diskussionen om legitimitet i den Europeiske Union enten
har fokuseret pa input-siden i legitimitetsligningen, eller ved
at alene behandle output-legitimitet som et teoretisk begreb,
der ikke kan gores til genstand for empirisk undersegelse. I
forleengelse heraf har jeg segt at tage min egen medicin og
foresléet en vej fremad: Ved at kombinere juridisk metode og
indsigt med et politologisk teoretisk og metodologisk apparat,
kan vi konstruere og operationalisere begrebet ”regulatorisk
kvalitet”, der kan anses som en faktor, der pavirker output-
legitimiteten i positiv retning. Spergsmalet om, hvordan man
laver en ”god” lov har veeret omdrejningspunktet for diskus-
sion siden de tidligste tider (Platon, 2014), og det har vist sig
at veere et emne af betydelig kompleksitet. Det geelder ikke
mindst i vore moderne tider med den Europaeiske Union, der
ikke ligefrem er kendt for at lede til simple spergsmal endsige
ligefremme svar. Vejen frem, der er foreslaet i denne artikel — at
bruge regulatorisk kvalitet som en genvej til at studere kilder til
output-legitimitet — er séledes alene én af mange, og ruten er
endnu at blive kortlagt.
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Investeringsbeskyttelse 1 en kommende
frihandelsaftale mellem EU og USA

Det traktatbaserede regime til beskyttelse af udenlandsk investering har i de seneste ar vaeret
genstand for kritik, der deekker over en grundleggende juridisk problemstilling her omtalt
som et stabilitets-fleksibilitets dilemma. Kritikken aktualiseres i forhandlingerne af en storre
handels- og investeringsaftale mellem EU og USA, the Transatlantic Trade and Investment

Partnership (T TIP).
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Udenlandske investeringer og behovet for stabilitet og
fleksibilitet

Investeringer i leengerevarende projekter er som et grund-
leeggende vilkar altid forbundet med en vis risiko. Risikoens
karakter og sterrelse kan variere, men givet er det, at investoren
vil s@ge at sikre en stabil ramme for investeringen, navnlig i
politisk og juridisk henseende.

I et vist omfang kan investorer have held med at sikre den juri-
diske stabilitet i forhandlingen af det kontraktmeaessige grund-
lag for investeringen. Hertil kommer, at der i national lovgiv-
ning i mange tilfeelde vil veere regler, der giver en vis stabilitet
eksempelvis i skattemeaessig henseende. Imidlertid kraever savel
kontraktgrundlag som national lovgivning, at investoren sat-
ter sin lid til veertsstaten og dennes regering, der jo kan skifte
med de politiske vinde. Netop dette faktum affedte behovet
for at sikre investorer en international beskyttelsesstandard,
som kunne hindhzaves uden om disse to evrige lag: kontrakt-
grundlaget og national lovgivning. Hele formalet med, at stater
pabegyndte forhandlingen af traktatbaserede aftaler om inve-
steringsbeskyttelse, var séledes at sikre behovet for stabilitet.

Ud over hensynet til stabilitet eksisterer behovet for fleksibili-
tet, dvs., at der ogsa sikres et vist raiderum for en vertsstat til
at eendre politisk kurs, foretage nye prioriteringer og adressere
uforudsete hendelser. Der kan veere mange grunde til, at en
stat gnsker at eendre pa vilkar for virksomhedsdrift. Det kan
skyldes @ndrede politiske prioriteringer i forbindelse med et
regeringsskifte, veere begrundet i konjunkturendringer eller
militeere konflikter, teknologisk udvikling eller ny viden, der

forrykker den virkelighed, hvori virksomheden agerer. Ny vi-
den viser maske, at et produkt er sundhedsskadeligt, et kemisk
middel er kreeftfremkaldende eller steerkt forurenende, og der
kan derfor komme behov for at indfere restriktioner i brugen
af bestemte stoffer. Alle disse former for indgreb kan have

en negativ indvirkning pa virksomhedsudevelsen og derved
investeringens veerdi. Da den samfundsmessige kontekst er en
dynamisk sterrelse, er der derfor behov for fleksibilitet i det
retlige grundlag, nar leengerevarende investeringer skal betryg-
ges. I folkeretlig henseende betyder det, at vaertsstaten skal
have mulighed for at udeve en vis fleksibilitet uden at padrage
sig statsansvar for folkeretsbrud. Faktorer, der kan realisere
behovet for fleksibilitet, kan opsta pludseligt (f.eks. i form af et
terrorangreb, der foranlediger eget kontrol med virksomheds-
drift eller indefrysning af finansielle midler) eller mere glidende
(f.eks. ved, at ny forskning giver anledning til sundheds- eller
miljeregulering med forbud af brugen af visse kemiske stoffer).

Et retligt grundlag, der inkorporerer hensynet til fleksibili-
tet, er ogsa i investorernes interesse, idet et leengerevarende
investeringsprojekt ikke kan operere isoleret fra den omgivende
verden, og investoren ma forholde sig dertil. Nar der allerede
i forbindelse med planlegningen af investeringen er klarhed
omkring hensynet til fleksibilitet i det retlige grundlag, har
investoren mulighed for at undga mange ubehagelige overra-
skelser. Omvendt kan et fastfrossent juridisk regime i realite-
ten generere storre usikkerhed for en investor. Usikkerheden
foreges i takt med projektets leengde, idet en investor neppe
kan forvente, at veertsstaten afstar fra at tilpasse sig samfunds-
udviklingen.



Den grundlaeggende juridiske problemstilling vedrerer spergs-
malet om, hvordan man udformer et retsgrundlag, der yder en
effektiv investeringsbeskyttelse samtidig med, at man sikrer et
raderum for staten til at foretage nye politiske prioriteringer.

Det traktatbaserede investeringsbeskyttelsesregime
Traktater til beskyttelse af udenlandsk investeringer har veret
forhandlet mellem stater i mere end 50 ar. Danmark har un-
derskrevet 55 bilaterale investeringsbeskyttelsesaftaler (BIT's)
og 64 gvrige aftaler, der typisk er af multilateral karakter med
EU som traktatpart, hvor investeringsbeskyttelse indgar som

et led i en storre og bredere gkonomisk aftale. Til sammenlig-
ning har Sverige underskrevet 69 BIT's og 64 ovrige aftaler.
Norge, der star uden for EU, har underskrevet 15 BITs og har
derudover indgaet 28 gvrige aftaler om investeringsbeskyttelse.
!"Tyskland har underskrevet hele 135 BITs, Storbritannien 106
BITs og Holland 95 BITs, og alle tre lande indgéar desuden

i 64 gvrige aftaler. Pa verdensplan er det blevet til mere end
3.000 investeringsbeskyttelsesaftaler. Trods det betydelige antal
aftaler er aftalerne i vid udstreekning enslydende. Typisk dek-
ker aftalerne over en toleddet beskyttelse, hvoraf forste led om-
fatter en reekke materielle beskyttelsesstandarder med pabud
og forbud i forhold til behandlingen af udenlandske investorer
og deres investeringer, og det andet led giver investoren adgang
til effektiv handheevelse af beskyttelsen.

De materielle beskyttelsesstandarder vedrerer beskyttelse mod
politisk risici, dvs. risikoen for indgreb, der har negativ indvirk-
ning pa (veerdien af) investeringen. Denne beskyttelse daekker
bl.a. over forpligtelsen til at yde *fuld beskyttelse og sikkerhed.”?
Kerneomrédet for denne bestemmelse relaterer sig fysisk skade
pa investeringen. Der er ikke tale om en objektiv forpligtelse,
men en handlepligt for veertsstaten til med rettidig omhu at
sikre investeringen. Vertsstaten forpligter sig typisk ogsa til at
yde ’rimelig og retfeerdig behandling’® af investorer. I praksis
daekker standarden navnlig over et krav om retfeerdig proces
(due process) og retfeerdig rettergang (forbud mod denial of
justice). En tredje central beskyttelsesstandard er kravet om
erstatning for ekspropriation eller indgreb, ’der har karakter af
ekspropriation’ (indirekte ekspropriation).* Sidstnevnte udger
i praksis en stor del af sagerne. Endelig indeholder investe-
ringsaftaler typisk et forbud mod diskrimination og en ret til
frit at kunne overfore midler til veertsstaten i forbindelse med
investeringens etablering, vedligeholdelse mv. samt til at udfere
afkast eller surrogater i form af f.eks. salgsprovenu.’

I tilleeg til den materielle beskyttelse indeholder investeringsbe-
skyttelsesaftalerne typisk en processuel beskyttelse i form af en
effektiv adgang til at handheve beskyttelsen i et neutralt forum
uden for veertsstaten ved international voldgift kendt som
investor-state dispute settlement (ISDS). Voldgiftsretten treeffer
afgarelse i fortrolighed, og afgerelsen er bindende for parterne
og uden appeladgang.®

Den traktatbaseret investeringsbeskyttelse medferer, at for-
tolkningen af traktaterne folger de folkeretlige regler herom.
Det primere juridiske instrument til fortolkning af traktater er
Wienerkonventionen om traktatretten, hvor den almindelige
fortolkningsregel i artikel 31, stk. 1, tilsiger, at en “traktat skal
fortolkes loyalt 1 overensstemmelse med den scedvanlige berydning,
der matte tillegges traktatens udtryk i deres sammenhceeng og belyst
af dens hensigt og formal.” Staternes feelles hensigt og formal
med traktaten udtrykkes typisk i traktatens preeambel, der
derved angiver retningen for fortolkningen af de materielle
beskyttelsesstandarder. Herudover folger det af artikel 31, stk.
3 litra c, at investeringsbeskyttelsesaftalen skal fortolkes under
hensyntagen til staternes evrige folkeretlige forpligtelser som
eksempelvis internationale klimakonventioner, ILO- konventio-
ner eller menneskerettigheder i ovrigt.”

Med Lisabon-traktatens ikrafttreeden har EU overtaget kom-
petencen til at forhandle investeringsbeskyttelse fremadrettet.’
Danmark kan principielt stadig anmode Kommissionen om
tilladelse til at forhandle nye aftaler med lande, hvor EU ikke
har intentioner om at indga forhandlinger. I praksis satter EU
imidlertid nu standarden for de danske aftaler fremadrettet, da
det reelt er vanskeligt for Danmark ikke at leegge sig teet op af
de standarder, der formuleres i EU-regi.

Formalet med traktatregimet — fra stabilitet til
fleksibilitet

Siden den forste BIT blev indgdet mellem Tyskland og Paki-
stan i 1959, har traktatregimet naermest uden undtagelse veeret
baseret pa et formal om ekonomisk udvikling. Sterstedelen

af de aftaler, der forhandles i dag, ligner fortsat de aftaler, der
blev forhandlet dengang. Et stigende antal lande genovervejere
nu deres investeringspolitik. Ifalge FN’s Organisation for Han-
del og Udvikling (UNCTAD) er mere end 50 lande i verden

i en saddan proces, hvor mange reviderer deres modelaftale for
forhandling af investeringsbeskyttelsesaftaler. Nar traktatbe-
skyttelsesregimet nu genovervejes af en reekke lande, skyldes

De fleste investeringsbeskyttelsesaftaler kan findes i UNCTADs database, http://investmentpolicyhub.unctad.org/IIA.

NOTE 1

NOTE 2  Se f.eks. aftalen mellem Danmark og Kuwait, artikel 3, stk. 1
NOTE 3  Se f.eks. aftalen mellem Danmark og Egypten, artikel 3, stk. 1.
NOTE 4  Se f.eks. aftalen mellem Danmark og Kina, artikel 4, stk. 1.
NOTE 5 Spiermann, Juristen, 325-340.

NOTE 6  Schiersing, 2000, s. 277.

NOTE 7  Se bekendtgerelse af konvention af 23. maj 1969 om traktatretten.
NOTE 8 Dolzer og Schreuer, 2012,s. 11.



det staternes stigende onske om at varetage et mere langsigtet
formal med traktaterne. Formalet med indgéaelse af investe-
ringsbeskyttelsesaftaler har for mange lande @ndret karakter
fra ’skonomisk udvikling’ til ’baeredygtig udvikling’.® Begrebet
baeredygtighed eller baeredygtig udvikling defineres typisk med
henvisning til social udvikling og miljebeskyttelse i tilleeg til
den gkonomiske udvikling.!®

I forhandlingen af investeringsbeskyttelsesaftaler har et sti-
gende antal referencer til beeredygtighed de seneste ar fundet
vej til aftalerne. Det geelder bade i preeamblerne, der saetter
rammen om fortolkningen af aftalen, og i de materielle be-
stemmelser. For eksempel fremheves det i aftalen mellem EU
og Canada (CETA), der blev feerdigforhandlet i august 2014,
at parterne med aftalen tiltreeder et feelles onske om ’at fremme
baeredygtighed og baeredygtig udvikling af den internationale
handel pa en sadan méade, at den bidrager til en baeredygtig
udvikling bade i dens skonomiske, sociale og miljemaessige
dimensioner’. Derudover kan baeredygtighed indga i form af
referencer til andre ikke-gkonomiske policy-hensyn sdsom
referencer til miljo, sundhed, arbejdstagerstandarder eller
menneskerettigheder. For at fremme formalet om beredygtig
udvikling i relation til udenlandske investeringer har staterne
behov for fleksibilitet til at varetage de ikke-ekonomisk hen-
syn. Varetagelsen af sidanne hensyn kan typisk ske gennem
regulering sasom milje- og sundhedsregulering. Formalet med
investeringsbeskyttelsesaftalerne har derved gradvist endret
karakter fra at varetage hensynet til stabilitet til at have et langt
storre fokus pa hensynet til fleksibilitet.

Stabilitet og fleksibilitet i investeringstvister
ISDS-mekanismen giver investorerne adgang til at indlede en
sag mod stater ved en voldgiftsret, hvis de bliver medt med
krav, der har negativ indvirkning pa (veerdien af) investeringen.
Det kan eksempelvis veere tilfeeldet, hvis virksomhedsudevelsen
er truet af lokale krav til sundhed og sikkerhed eller krav til
visse arbejdstagerstandarder. Derved har investorer adgang til
at teste aftalens fleksibilitet.

Kritikken af ISDS-mekanismen har veret tiltagende de seneste
ar. Et centralt kritikpunkt lyder, at investeringsbeskyttelsesaf-
talerne begreenser staters ’ret til at regulere’. Nar man taler om
veertsstatens ret til at regulere, dvs. muligheden for at &endre

de vilkar, der gor sig geeldende for et lengerevarende investe-
ringsprojekt, er det nedvendigt at preaecisere, at der ikke ud fra
et retligt perspektiv er tvivl om, at en stat til hver en tid kan
regulere. Dette folger af staters suverznitetsret i den almin-

NOTE 9

delige folkeret. Begrebet ’ret til at regulere’ er derfor i sig selv
misvisende. En voldgiftsret etableret i medfer af den traktatba-
serede investeringsbeskyttelsesaftale har ikke kompetence til at
annullere eller tilbagekalde regulering. Det centrale spergsmal
er derfor ikke, om staten kan regulere, men derimod hvorvidt
staten skal betale erstatning for at endre vilkarene for virk-
somhedsudevelsen. Svaret pa dette spergsmal beror altid pa
en konkret vurdering. Her opstar imidlertid den helt centrale
retlige problemstilling i relation til ISDS-mekanismen. Faktum
er, at der er uklarhed omkring, hvilke kriterier der skal leegges
til grund, nar voldgiftsdommerne skal foretage vurderingen

af, om et indgreb udleser erstatning. Nar voldgiftsdommerne
eksempelvis skal vurdere, om et indgreb strider med kravet om
rimelig og retfeerdig behandling eller udger indirekte ekspro-
priation, er det uklart, hvilken betydning voldgiftsdommerne
skal tilleegge veertsstatens formal med indgrebet. I de fleste
sager tilleegges indgrebets effekt alene vaegt.!!

En anden og mere afbalanceret tilgang til fortolkningen af de
materielle beskyttelsesstandarder har imidlertid ogsa fundet
plads i voldgiftspraksis.!? Her har voldgiftsdommerne foretaget
en proportionalitetsafvejning mellem effekten og det forfulgte
formal. Som en del af denne afvejning indgar deslige sporgs-
malet om nedvendigheden af indgrebet, og hvorvidt indgrebet
ma anses som et egnet middel til at opné det forfulgte formal.
Ud fra dette synspunkt kan den offentlige interesse indga i
vurderingen af, om der er tale om et erstatningspadragende
indgreb.’> Med denne tilgang gives der principielt en storre
mulighed for at varetage hensynet til fleksibilitet.

Eklatante segsmal har bidraget til kritikken mod investeringsbe-
skyttelesregimet. Kontroversielt for disse sager er, at investoren
via ISDS-mekanismen har segt at teste aftalens fleksibilitet i
forhold til mere generelle regulatoriske indgreb. Eksempelvis
har det svenske energiselskab, Vattenfall, indledt en sag mod
Tyskland for brud pé investeringskapitlet i Energi Charter Trak-
taten. I kelvandet pa Fukushima-ulykken i Japan besluttede den
tyske regering at udfase atomenergiprogrammet tidligere end
planlagt, hvilket af Vattenfall anses for at veere et erstatningspa-
dragende brud pa investeringsbeskyttelsesaftalen. Andre kon-
troversielle segsmal er indledt af tobaksselskabet Philip Morris
mod Australien og Uruguay for kreenkelse af deres immaterielle
rettigheder, idet en ny politisk kurs forhindrer virksomheden i
at fremvise deres logo pa cigaretpakkerne.!* Sagerne har fiet
stor opmerksomhed, idet de synligger, at den traktatbaserede
investeringsbeskyttelse kan have negativ indvirkning péa staters
ret til at regulere, nar staten risikerer at skulle svare investo-

Cordonier Segger og Kent i Cordonier Segger, Gehring og Newcombe 2011, s. 771-792.

NOTE 10 Rapport af the World Commission on Environment and Development, ‘Our Common Future’, (Brundtland-rapporten), 1987.

NOTE 11 Se f.eks. Metalclad v. Mexico, kendelse af 30. august 2000.

NOTE 12 Se f.eks. Methanex v. USA, endelig kendelse af 3. august 2005.

NOTE 13 Dolzer og Schreuer, 2012, s. 112-115.
NOTE 14 Mouyal, 2014, s. 34-38.



rer erstatning for en legitim regulering til fremme af miljo og
sundhed. Samtidig illustrerer disse aktuelle sggsmal speendings-
feltet mellem stabilitet og fleksibilitet. I praksis lgses stabilitet-
fleksibilitetsdilemmaet nu af voldgiftsdommerne ad hoc, nar

de konkrete sager opstar og ikke af staterne pa baggrund af
grundlaeggende overvejelser om denne balance.

Stabilitet og fleksibilitet i TTIP

Selv om Danmark i en arraekke har forhandlet investeringsbe-
skyttelsesaftaler, har disse aftaler veeret genstand for saerdeles
begranset opmerksomhed. Investeringsbeskyttelsesaftalerne er
forst for alvor kommet pa dagsordenen i Danmark i forbindelse
med forhandlingerne mellem EU og USA om en sterre han-
dels- og investeringsaftale, the Transatlantic Trade and Investment
Partnership (TTIP).

Baggrunden for forhandlingen er et felles onske om gget
harmonisering af lovgivningen. En reekke EU-medlemsstater
har udtrykt bekymring for, hvorledes aftalen sikrer medlems-
staternes ret til at regulere, nar medlemsstaternes regulering
testes via ISDS uden for statens eget domstolssystem. Det

er imidlertid fejlagtigt at tro, at retten til at regulere alene er
Europas kephest, idet hensynet til at sikre fleksibiliteten i inve-
steringsbeskyttelsesaftaler faktisk opstod pa den anden side af
Atlanten, leenge for vi i Europa gjorde os disse overvejelser.

Da USA og Canada i 1994 indgik den Nordamerikanske
Frihandelsaftale INAFTA) med Mexico var hensigten at sikre
amerikanske og canadiske investorer rettigheder, séledes at
disse kunne handheves uden om de mexicanske domstole,
men da segsmaélene pludselig blev indledt af canadiske in-
vestorer mod USA og vice versa blev aftalens reciprocitet til
virkelighed. Det havde konsekvenser for forhandlingen af in-
vesteringsbeskyttelsesaftaler for USA og Canada fremadrettet.
Da USA i 2004 stod klar med en ny modelaftale til forhandling
af investeringsbeskyttelse, var det en aftalemodel, som i langt
videre omfang end europaeiske modelaftaler pa det tidspunkt
beskyttede statens raderum til at indfere regulering pa omradet
for sundhed, sikkerhed og milje, der kun undtagelsesvist skulle
udlese erstatning.!® T2012 kom USA igen pa banen med en
ny modelaftale, som var et resultat af en mere end tre ar lang
proces, der inkluderede en bred vifte af akterer, herunder virk-
somheder, NGO’er og akademikere. Den lange proces vidner
bade om en markant offentlig interesse i emnet og en betydelig
velvilje fra amerikansk side til at sikre en bedre balance mellem
stabilitet og fleksibilitet og derved fremtidige aftalers demokra-
tiske legitimitet.

NOTE 15
USA, 3. august 2005.
NOTE 16 Heindl, 2006.

NOTE 17

I'TTIP seges stabilitet-fleksibilitets dilemmaet lgst bade via en
praecisering af de materielle beskyttelsesstandarder og statens
ret til at regulere men ogsa via etableringen af en forbedret
tvistbileeggelsesmekanisme. I det folgende fokuseres péa forsla-
get til traktatens artikel 2 i kapitlet om investeringsbeskyttelse,
Investment and regulatory measures/objectives. Kommissionen har
offentliggjort et forslag til teksten til kapitlet om investerings-
beskyttelse i TTIP. Teksten udger ikke et forhandlingsforslag
til USA, men den er derimod en intern tekst, der nu diskuteres
blandt medlemslandene.!” I teksten adresseres balancen mel-
lem stabilitet og fleksibilitet i artikel 2, der beerer overskriften
?Investment and regulatory measures/objectives.” At problemstil-
lingen adresseres i en selvsteendig og generel bestemmelse er
nyt og kan anses for en anerkendelse af problemstillingens
grundleggende karakter.

Bestemmelsen angiver i forste led: *The provisions of this section
shall not affect the right of the Parties to regulate within their ter-
ritories through measures necessary to achieve legitimate policy
objectives, such as the protection of public health, safety, environment
or public morals, social or consumer protection or promotion and
protection of cultural diversity.” Ud fra en ordlydsfortolkning
stadfeester bestemmelsen staternes generelle ret til at regulere,
som det folger af folkeretten. Man kan dog stille spergsmal
ved, om hensigten med bestemmelsen alene tjener en kodifice-
ring af folkeretten. Henset til staternes enske om at precisere
og begranse erstatningsansvar for generel regulering ma man
snarere antage, at bestemmelsen tjener et yderligere formal.
Hyvis bestemmelsen skal forstas i tilleeg til den almindelige
folkeret, kan man slutte, at bestemmelsen snarere er rettet
mod spergsmadlet om, hvorvidt regulering skal udlese erstat-
ning. Man kan derved anfere, at bestemmelsen etablerer ’en
seerlig form for anerkendelse’ af visse typer regulering. I den
forbindelse navnes regulering til bl.a. at fremme hensyn til
offentlige sundhed, sikkerhed, milje mv. Listen over regulering,
der forfolger saerligt beskyttelsesveerdige formal, er ikke udtem-
mende. Hertil kommer, at reguleringen ikke alene qua dens
formal kan anses for ’seerlig anerkendelsesveerdig’. I tilleeg hertil
kraeves der, at reguleringen opfylder nedvendighedskriteriet,
som er et kriterium, der hentes fra praksis ved Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol. Derved giver bestemmelsen intet
carte blanche for f.eks. sundheds- eller miljeregulering, men for
regulering, der forfelger de nzvnte offentlige formal, etable-
res denne ’serlige form for anerkendelse.” Anses et eventuelt
regulatorisk indgreb som omfattet af denne ’saerlige form for
anerkendelse’, opstar dernest spergsmal om retsvirkningerne
heraf.

Ethyl Corporation v. Canada, jurisdiktionskendelse, 24. juni 1998; S.D. Myers v. Canada, kendelse 13. november 2000; Methanex Corporation .

Teksten kan findes p4, http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/inta/dv/tradoc_153807/tradoc_153807en.pdf.



Bestemmelsen kan neppe udstraekkes til selvsteendigt at fritage
veertsstaten for ansvar for brud péa enhver af de materielle
beskyttelsesstandarder, som er indeholdt i aftalen. Snarere ma
bestemmelsen forstds som en etablering af en formodningsregel,
hvorved generel regulering, der forfelge legitime offentlige
formal og samtidig er nedvendig, som udgangspunkt skal

anses for at veere kompensationsfri. Investoren kan séaledes ikke
generelt forvente, at veertsstaten ikke vil regulere. I tilleeg hertil
kan investoren ej heller forvente, at en sadan regulering ikke vil
have en negativ indvirkning p4 investeringens veerdi. Bestem-
melsens stk. 2 understotter en sadan fortolkning, idet det angi-
ves: “For greater certainty, the provisions of this section shall not be
interpreted as a commitment from a Parry that it will not change the
legal and regulatory framework, including in a manner that may ne-
gatively affect the operation of covered investments or the investor’s
expectations of profits.”

Den praktiske virkning af en sddan formodningsregel er, at

der vendes op og ned pa det almindelige udgangspunkt for
bevisbyrden. Investeringsbeskyttelsesaftalerne giver investorer
ret til at indlede segsmal mod vertsstaten. Omvendt kan en
stat ikke indlede segsmal mod en investor qua en sadan aftale.
Det er derved investoren, der indleder sagen og skal bevise,

at statens indgreb udger et brud pa en materiel bestemmelse
indeholdt i traktaten. Her er det sd, at bestemmelsen i artikel

2 finder anvendelse i forhold til de indgreb, der er begrundet i
generel regulering, der forfolger et legitimt offentligt formal og
er nodvendige. I sager vedrerende denne form for regulatoriske
indgreb mé man efter artikel 2 formode, at det regulatoriske
indgreb er kompensationsfrit. Undtagelsen hertil er de tilfzelde,
hvor den konkrete investor har fiet en yderligere garanti.

Man kan diskutere, om en sadan yderligere garanti bade kan
foreligge eksplicit f.eks. i kontraktform og implicit f.eks. ved
mere indirekte former for tilkendegivelser via mundtlige tilsagn
eller i andre erkleringer. Man kunne eksempelvis forestille

sig, at personer, hvis handlinger kan tilregnes staten, sisom
ministre i en offentlig tale eller i et avisinterview udtrykker sig i
vendinger, der kumulativt kan generere en form for implicit ga-
ranti vis-a-vis en konkret investor. Det ma dog anses for ganske
vanskeligt at pavise, at en sadan garanti er givet implicit. Dette
vanskeliggares ydereligere, sédfremt artikel 7 i TTIP oprethol-
des. Det folger af artikel 7, at ”[w]here a Party [...] has entered
into any contractual written commitment with investors of the
other Party or with their covered investments, that Party shall
not, either itself or through any such entity breach the said
commitment through the exercise of governmental authoriry”.
Henset til denne bestemmelse kan regulatoriske indgreb som
udgangspunkt ikke begrunde kontraktbrud.

Retsvirkningerne af ’den serlige anerkendelse’, som medgives
visse typer af generel regulering i medfer af artikel 2, er saledes
af bevisbyrdemaessig karakter. Bestemmelsen bliver derved ak-
tuel, nar en konkret tvist opstar. Hertil kommer, at bestemmel-
sen ogsa kan aktualiseres forinden, idet den maske vil atholde
investorer fra at indlede visse sggsmal. En tilsvarende bestem-
melse findes ikke i den seneste investeringsbeskyttelsesaftale,

som EU forhandlede feerdig med Canada i august 2014, the

Comprehensive Economic and Trade Agreement (CETA). Man kan
derved sige, at der i EU-regi er sket en udvikling i retning af en
mere generel anerkendelse af stabilitets-fleksibilitetsdilemmaet.

Man kan konkludere, at udkastet til ordlyden til artikel 2 in-
deholder bade en politisk og en retlig dimension af stabilitets-
fleksibilitetsdilemmaet. Politisk set har EU Kommission taget
et yderligere skridt i retning af konsensus omkring anerkendel-
sen af stabilitets-fleksibilitetsdilemmaet. Bestemmelsen har dog
ogsa en retlig dimension. Dels er bestemmelsen placeret som
en bestemmelse i den materielle del af aftalen. Bestemmelsen
er derfor ikke blot en politisk programerklering. Bestemmelsen
kan fortolkes som en bestemmelse, der etablerer en formod-
ningsregel, hvorved den aktualiseres ved en eventuel investe-
ringstvist om brud pa de gvrige materielle beskyttelsesstandar-
der indeholdt i traktaten.

Konklusion og perspektivering

I takt med, at formalet med indgaelsen af investeringsbeskyttel-
sesaftalerne udstraekkes fra gkonomisk udvikling til beeredygtig
udvikling, dbnes der op for et storre behov for, at aftalerne ikke
alene adresserer behovet for stabilitet, men at de ogsa adresse-
rer behovet for fleksibilitet. Det grundleeggende problem opstar
som folge af fundamentale uklarheder i det retlige grundlag,
men det sattes pa spidsen, nar en investeringstvist opstar. Hvis
ikke voldgiftsdommerne skal overlades vide skensmeessige
befojelser til at foretage denne balancering mellem stabilitet

og fleksibilitet, er der behov for, at speendingsfeltet adresseres i
aftalen.

I EU-regi forseger man nu at tage hand om stabilitet-fleksi-
bilitetsdilemmaet i forhandlingen af TTIP med USA. I den
forbindelse kan artikel 2 i Kommissionens udkast vise sig at
blive en central bestemmelse. Oprindeligt var det planen, at
TTIP-aftalen skulle veere feerdigforhandlet i 2017. Det er imid-
lertid uklart, om investeringskapitlet kan feerdigforhandles. En
central udfordring bliver i den henseende navnlig EU Kom-
missionens forslag til en forbedret tvistbileeggelsesmekanisme.
I alle tilfeelde bliver det interessant at se, om man internt i EU
kan opna konsensus omkring stabilitets-fleksibilitetsdilemmaet.
Kan der ligeledes opnas konsensus herom med USA, kan
TTIP potentielt have vidtreekkende implikationer for forhand-
lingen af kommende EU-aftaler med f.eks. Kina og Indien.
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Indledning

Hvor demokratisk er Den Europaiske Union (EU) egentlig?
Dette sporgsmal har ligget hejt pa bade den akademiske og
den politiske dagsorden i mere end tre artier (Marquand 1979;
Featherstone 1994; Meny 2002, for en oversigt se Lord 1998;
Zweifel 2002 Chryssochoou 2007). Alligevel er der langt fra
enighed bade i forhold til spergsmaélet om, i hvilket omfang
EU lider af et sakaldt ”demokratisk underskud”, og hvori det
konkret bestar. Begrebet ”demokratisk underskud” er blevet
afgreenset pa mange forskellige mader, men en minimums-
definition er, at medlemsstaterne oplever et tab af demokrati
ved at overfere befajelser til EU, som ikke bliver tilstreekkeligt
kompenseret gennem demokratiske mekanismer pa europaisk
og/eller nationalt niveau (Dahl 1994; Scharpf 1998).

Denne artikel bidrager til debatten ved at adressere tre centrale
problemer i den eksisterende litteratur vedrerende det demo-
kratiske underskud og fremsetter nogle konkrete lgsninger
herpé. Det forste problem er, at flere af de eksisterende studier
ikke ekspliciterer de malestokke, som de benytter til at méle,

i hvilket omfang der er et demokratisk underskud. Det andet
problem er, at flere tekster bygger pa en falsk retorisk preemis
om, at det demokratiske underskud kan diagnosticeres objek-
tivt og behandles ved at rekalibrere EU-systemet. Det tredje
problem som artiklen peger pa er, at de eksisterende studier
har fokuseret for meget pa input-siden af EU-systemet og der-
med forsemt problemer pa output-siden. Det haevdes, at en af
EU’s storste udfordringer er at levere lgsninger og derefter tage
patent pa de »lovgivningsmaessige produkter« det producerer.

Problem I: Anvendelse af implicitte standarder for de-
mokrati

Hoyvilke kriterier anvendes i litteraturen til at vurdere EU’s
demokratiske tilstand? Begrebet ”demokratisk underskud” re-
laterer sig til sprogbrug inden for bogfering, hvor man opstiller

NOTE 1

et regnskab over indtegter og udgifter for at fa organisationens
resultatet in casu EU. Dette er dog en vanskelig ovelse, nar det
kommer til demokrati, fordi der skal udvikles en konterings-
plan for, hvilke egenskaber ved det politiske system, der betrag-
tes som henholdsvis et "demokratisk plus’ eller et "demokratisk
minus’, og hvor meget disse teeller i den ene eller anden ret-
ning. Man kan udvikle sddan en konteringsplan pa tre mader:
1.) Man kan benytte ideelle standarder afledt fra demokratite-
ori; 2.) man kan bruge virkelige standarder fra eksisterende de-
mokratiske systemer, eller 3.) man kan kombinere de to (Meny
2002). Som Majone korrekt papeger, er konteringsplanen
afgarende for, hvilket resultat man kommer frem til vedr. det
politiske systems demokratiske tilstand, da ’det er et spergsmal
om standarder’ (Majone 1998: se ogsa Majone 2005, 2006).
En gennemgang af litteraturen vedrerende det demokratiske
underskud viser, at de standarder, der anvendes til at evaluere
EU ofte er implicitte snarere end eksplicitte, hvilket udger en
hindring for en frugtbar debat mellem forskellige positioner

i feltet og forer til de hidtil meget forskellige vurderinger, der
kan observeres i litteraturen vedr. EU’s demokratiske tilstand.
Ikke desto mindre er det muligt at afdeekke de implicitte demo-
kratiske standarder, der anvendes i forskellige artikler. Dette
kan gores ved at begynde med resultatet og derefter beveege

sig bagud i reesonnementerne for at afdaekke de underliggende
preemisser, som konteringsplanen bygger pa.

Den eksisterende litteratur vedr. det demokratiske underskud
kan opdeles i tre grove hovedgrupper. Den forste gruppe kom-
mer frem til, at det ikke er et demokratisk underskud i EU
(Majone 1998, 2006; Zweifel 2002; Moravcsik 2002). Den
anden gruppe af studier fremforer, at det omvendte er tilfeel-
det, dvs., at der eksisterer et sdkaldt demokratisk underskud i
EU (Lord 1998; Siedentop 2000; Fellesdal & Hix 2005; Hix
2008). Endelig er der en tredje gruppe studier, som udgivet i
det seneste arti, der fokuserer pa, hvordan man kan undslippe

Denne artikel bygger pa og videreudvikler argumenterne i Bang, H., Jensen, M.D. and Nedergaard, P., 2015. ‘We the People ’versus ‘We the

Heads of States’: the debate on the democratic deficit of the European Union. Policy Studies, 36(2), pp.196-216.



den foregdende dikotomi og forbedre demokratiet i EU (Che-
neval og Schimmelfennig 2013).

Kigger vi pa gruppen af litteratur, der haevder, at der ikke er
noget demokratisk underskud, kan man skelne mellem forskel-
lige argumentationskaeder, hvorigennem dette resultat nas.

En argumentationskede understreger, at ved at sammenligne
demokratiet i EU med demokratiet i andre demokratiske poli-
tiske systemer finder man, at EU ikke er mindre demokratisk
end disse. Forskere har ndet frem til dette resultat ved hjelp

af bade kvantitative og kvalitative data. Kvalitativt tilbageviser
Moravcsik (2002) forskellige prominente argumenter om det
demokratiske underskud i EU. Baseret pa analogier i forhold til
eksisterende etablerede demokratier papeger han, 1.) at EU er
begranset af forfatningsmaessige kontrolinstanser og magtde-
ling; 2.) at det har et begraenset politisk mandat, defineret i
traktaterne; 3.) at det er underlagt skonomiske begraensninger,
da det ikke uden videre selv kan opkraeve skatter, 4.) at det i
mange tilfeelde kreever mere end et simpelt flertal at vedtage
noget, og 5.) at magten er spredt mellem mange institutioner
og akterer (s.603). Kvantitativt kommer Zweifel (2002) frem
til, at ”EU ikke lider af et demokratisk underskud, der er bety-
deligt storre end i andre liberale demokratier” (s.834). Denne
konklusion bygger pa en sammenligning af EU med USA

og Schweiz pa syv anerkendte indikatorer for demokrati. Et
potentielt problem for bdde Moravcsik og Zweifel er, at de ved
at anvende eksisterende demokratier som malestok risikerer

at overse demokratiske problemer, hvis de ogsa er til stede i
referencekategorierne.

Den anden argumentationskaede er representeret ved Majone
(1998, 2005, 2006), der argumenterer for, at der er behov for
at eendre standarderne, som EU bedemmes pa baggrund af, og
hvis man ger det, kan det konstateres, at EU legitimeres gen-
nem sin evne til at lgse feelles problemer. Majone argumenterer
for, at EU skal opfattes som et regulativt system og skal derfor
ikke vurderes i henhold til liberale standarder for demokrati
(Majone 1994, 1996).

Vender vi blikket mod gruppen af studier, der argumente-

rer for, at der eksisterer et demokratisk underskud kan disse
sorteres efter deres identifikation af symptomer, diagnoser og
behandlinger. Lords bog fra 1998 Democracy in the European
Union er et tidligt forseg pa at foretage en omfattende evalu-
ering af EU’s demokratiske situation i forhold til fire centrale
dimensioner: Autorisation, repreesentation, ansvarlighed og
identitet. Lord argumenterer for, at et demokratisk underskud
eksisterer af kombinationen af den mellemstatslige og over-
statslige tilgang til at demokratisere EU. Selv om bogen ikke
leverer en Kklar recept til at lose denne indbyggede spending i
samarbejdet, antyder den dog, at der er behov for at skabe en
demokratisk identitet i EU, hvilket ber ske gennem transnatio-
nale deliberative processer (s.132).

I sin bog fra 2000 papeger Siedentop, at der er en ubalance
i EUs politiske system, som favoriserer skonomi og ikke i
tilstreekkelig grad tager andre hensyn sdsom statsborgerskab,

identitet og repraesentation. Desuden heevder han, at integrati-
onsprocessen har udviklet sig for hurtigt, sa der er kommet en
klgft mellem eliterne og befolkningerne, hvilket har abnet et
vindue for det ekstreme hgjre. For at adressere disse problemer
argumenterer Siedentop for, at der er behov for en forfatning
for EU, der fastsaetter samarbejdets mal og definerer graenserne
for dets befojelser og for medlemsstaternes ditto.

Follesdal og Hix giver i deres artikel fra 2006 en replik i
forhold til Moravsicks og Majones positioner ved at argu-
mentere for, ’hvorfor der er et demokratisk underskud i EU’.
Grundessensen af deres diagnose er, at EU er udemokratisk,
fordi mange af dets politikker har betydelige fordelingsmaessige
konsekvenser, men at der i den politiske proces er begran-
sede mulighed for at anfeegte disse. Derfor foreslar de, at det
demokratiske underskud skal behandles ved at udvikle meka-
nismer, der kan generere ’anfeegtelse’ 1 EU ved f.eks. at lade
borgerne eller de nationale parlamenter velge formanden for
Kommissionen (Follesdal og Hix 2006 554). Denne analyse er
blevet yderligere udviklet af Hix i hans bog What’s wrong with
the European Union & how to fix it fra 2008, hvor han leverer en
detaljeret empirisk undersogelse af EU’s problemer og foreslar
en medicin til, hvordan man kan kurere dem. For Hix er det
centrale problem, der skaber et demokratisk underskud, at det
er usikkert, om de politikker, som EU producerer, egentlig
reflekterer borgernes preferencer. For at styrke forbindelsen
mellem borgernes preferencer og de politikker som EU pro-
ducerer, heevder Hix, at der er behov for ’en kamp om kon-
trollen med den politiske magt og den politiske dagsorden pa
europaisk plan, mellem rivaliserende grupper af politikere med
rivaliserende politiske platforme, hvor vinderne og taberne i
denne kamp er klart identificerbare, og hvor vinderne har en
rimelig chance for at tabe og taberne har en rimelige chance
for at vinde ved neste valg’ (s.85).

Endelig er der en tredje gruppe af studier, der forseger at
bringe debatten videre ved at udvikle et szt nye principper for
demokrati i EU. Francis Cheneval og Frank Schimmelfennig
(2013) er repreesentanter for denne ’tredje vej’, som i samar-
bejde med andre forskere advokerer for at fokusere pa ”demoi-
krati” i EU frem for demokrati ved at skifte fokus fra demos,
dvs. ét folk, til demoi, dvs. flere folk, som indgar i et feelles
styre. Mere specifikt udvikler de fire principper for, hvordan
forskellige folk kan samarbejde i et liberalt styringssystem
(ss.343-346). Det forste princip laegger vaegt pé, at reprasen-
tanterne fra staterne har veto og bestemmer de grundleggende
spilleregler i styringssystemet. Det andet princip vedrerer
ikke-diskrimination af staternes befuldmeegtigede og befolknin-
gerne. Det tredje princip tilsiger, at der skal veere lige adgang
til lovgivningsprocessen for bade staternes befuldmeaegtigede og
befolkningerne. Det fjerde princip fremhaever, at den multina-
tionale lov skal have forrang, men at lavereliggende juridiske
enheder skal deltage i skabelsen af retspraksis. Malt i forhold
til disse fire principper lever EU’s styringssystem stort set op til
dem pa europeisk niveau, mens der er problemer og variation
pa det nationale niveau. Med andre ord opstar der et demo-
ikratisk underskud i medlemsstaterne frem for i EU-systemet



som folge af forskellige ratifikationsprocedurer vedr. traktaters,
ujevne og ofte mangelfulde implementering, forskellig ind-
dragelse af nationale parlamenter og forskellige roller som
nationale domstole udever i forhold til forfatningskontrol.

Ved forste ojekast synes litteraturgennemgangen at modbevise
pastanden fremsat i begyndelsen af denne artikel om, at de
malestokke, der anvendes til at evaluere EU’s demokratiske til-
stand er implicitte. De artikler, der argumenterer imod tanken
om et demokratisk underskud, benytter sig enten af eksiste-
rende demokratier som malestokke eller post-parlamentariske
standarder. I modseatning hertil bygger studier, som ndr til den
modsatte konklusion, pa kriterier for liberale demokratier, hvor

Tabel 1. Forskellige demokratimodeller

borgerne skal have mulighed for at formulere og tilkendegive
deres praferencer og fa dem afvejet i politikdannelsesprocessen
(Dahl 1973). Endelig bygger den tredje ’demoikrati’ vej pa en
kombination af liberale og post-parlamentariske standarder.
Men under disse synlige referencekategorier er der i alle tek-
sterne ogsd en mindre synlig forstaelse af demokrati, der i hoj
grad er bestemmende for diagnosen og den eventuelle medicin.
Disse skjulte demokratiske standarder spiller sammen med
forskellige demokratimodeller, som er opsummeret i tabel 1,
hvor det ogsa fremgar hvilke *underskud’, der opstar, nar den
sammenholdes i forhold til EU. Som altid ndr man arbejder
med oversigter og idealtyper, er det vigtigt at huske p4, at disse
er abstraktioner, som aldrig forekommer i den rene form i
virkeligheden.

Model

Parlamentarisk

Beskrivelse

System, hvori parlamentet er hjertet i den
politiske proces, og som laegger veegt

pa flertallets evne til at seette deres vilje
igennem.

Uoverensstemmelse med EU

Den parlamentariske forsamling er for svag, og
det er for vanskeligt for flertallet at bestemme pa
grund af myriader af forskellige institutionelle og
stemmemaessige balancer. Det er ogsa vanske-
ligt at identificere, hvem der bestemmer.

Konsociational

System, der forener forskellige enheder
igennem brede koalitioner, proportional
og territorial repraesentation, herunder for-
fatningsgaranteret veto og autonomi samt
minoritetsbeskyttelse.

Pa langt de fleste dimensioner passer modellen,
men den ujaevne medvirken pa nationalt niveau
udfordrer sammenhaengskraften.

Republikansk

System, der bygger pa offentlig engage-
ment i politikdannelsesprocessen, men
ogsa magtspredning for at forhindre at
grupper eller enkeltindivider dominerer
processen.

Der mangler grundlaeggende offentlig engage-
ment i politikdannelsesprocessen.

Deliberative System, der laegger vaegt p& deliberation, Selv om EU i mange tilfaelde indfrier deliberative
hvor de bedre argumenter bliver bestem- principper, traeffes mange beslutninger ogsa
mende i politikdannelsesprocessen, frem igennem flertalsafgorelser.
for flertalsafgorelser.

Foderal System, der samler folket og skaber en Der er grundlaeggende mangel pa en feelles
feelles identitet, men samtidigt efterlader identitet, der kan legitimere feelles beslutninger.
en delvis autonomi til de regionale enhe- Kompetencefordelingen mellem det foderale
der i politikdannelsesprocessen. niveau og staterne er ogsé uklar.

Konfederal Staterne har opgivet for meget suveraenitet i

System, der samler stater uden at skabe
en faelles identitet og opgivelse af suve-
reenitet i politikdannelsesprocessen.

Kilde: Egen fremstilling indspiret af Chryssochoou 2007.

politikdannelsesprocessen og kan patvinges
beslutninger, som de ikke er enige i.



I det folgende blotlaegges de skjulte standarder i teksterne i
kronologisk raekkefolge. Moravsick vurderer EU i forhold til
elementerne i en republikansk model jf. tabel 1, som leegger
seerligt veegt pa magtdeling, hvor magten ber spredes for at
forhindre tyranni, og hvor konsensus derfor er en nedvendig-
hed for at treeffe feelles beslutninger. Imidlertid indeholder hans
malestok for demokrati ikke det andet element, som er knyttet
til den republikanske model, der laegger vaegt pa offentligt
engagement i demokratiske processer, hvor det kraeves, at
borgerne udtrykker deres praeferencer. I Zeiffels undersogelse
er der ingen skjulte antagelser om demokrati, da han tager de
facto-anvendelsen af USA’s kvasi-foderale system og Schweiz’
konsociationale system som sine referencekategorier. De to
systemer er dog ikke uproblematiske referencekategorier, da
de ikke er repraesentative for de fleste liberale demokratier.
Majone passer delvist ind i den republikanske model, da han
opfatter EU som et regulativt system, der er tildelt specifikke
opgaver og i udferelsen heraf er atheengig af ekspertise, pro-
ceduremaessig rationalitet, gennemsigtighed og ansvarlighed,
hvilket giver det legitimitet (Majone 1998: 28). I modsetning
til Moravscik, papeger Majone, at offentligt engagement ikke er
nedvendigt for, at EU er legitimt.

Lord (1998) er i opposition til Majones (1998) post-demo-
kratiske forstéelse af demokrati, da han i stedet bygger pa

en deliberative model, hvor borgernes engagement i offent-
lige anliggender er hjernestenen. Selv om Siedentop (2000)
indeholder lignede overvejelser er den underliggende malestok
mere pa linje med den federale model, da han understreger
behovet for en klar afgreensning af kompetencerne mellem det
overnationale og det nationale niveau samt en klar definition af
det politiske systems grundleggende veerdier og kompetencer.
Follesdal og Hix (2006) og Hix (2008) bygger deres argumen-
ter pa den parlamentariske forstaelse af demokrati, som leegger
stor vaegt pa borgernes mulighed for at vaelge den siddende re-
gering og derved udtrykke deres preeferencer igennem direkte
valg. Selv om Cheneval og Schimmelfennig (2013) forseger

at udvikle nye principper, virker de steerkt inspireret af konso-
ciational model i deres fokus pa béade stater og de individuelle
befolkninger, herunder tankerne om ikke-diskrimination og
reprasentation.

De forskellige studier er opsummeret i tabel 2 i henhold til de-
res diagnoser af EU’s demokratiske tilstand, de eventuelle las-
ninger og deres underliggende demokratimodeller. Det folger
af diskussionen af ovenstdende, at debatten om det demokra-
tiske underskud i EU i hej grad er en debat mellem forskellige
demokratimodeller. Det neeste afsnit udfolder dette argument.

Problem II: Standarderne for demokrati er inkompatible
Hvordan skal de demokratiske problemer i EU handteres?

Det fremgar af det foregdende afsnit, at der ikke er én fzlles
forstaelse af, om der er et demokratisk underskud, og hvad det
eventuelt omfatter. I stedet eksisterer der forskellige opfattelser
af det demokratiske underskud og de potentielle lgsninger, der

tilbydes, hvilket er betinget af den underliggende demokratifor-
staelse. Det demokratiske underskud kan derfor betragtes som,
hvad man inden for diskursanalysen kalder en tom kategori’,
der kan indholdsudfyldes af alle, der ikke bryder som om den
made, som EU er indrettet (Meny 2002: 8-9).

I en artikel fra 2002 identificerer Rittberger tre legitimeringstil-
gange, som forskellige grupper af medlemslande har advokeret
for i forhandlinger om styrkelsen af Europa-Parlamentet. Den
forste er foderalisme-legitimeringstilgangen, ifelge hvilken
legitimitet skal sikres gennem et tokammersystem med direkte
repraesentation i Europa-Parlamentet og territorial repraesen-
tation i Radet (Rittberger 2002: 209-210). Den anden er den
mellemstatslige- legitimeringstilgangen, der ser medlems-
landene som arnestedet for legitimitet og mener, at enhver
styrkelse af EU (herunder Europa-Parlamentet) ber ske ved at
age de nationale akterers kontrolbefajelser (Ibid). Den tredje
tilgang er skonomiske- legitimeringstilgangen, der ikke beskeef-
tiger sig med input legitimitet, men i stedet med output-legiti-
mitet gennem systemets evne til at levere pareto-forbedrende
lesninger (Ibid).

Rittberger paviser, at styrkelsen af Europa-Parlamentet kan

ses som en reekke kompromiser mellem de forskellige tilgange
(Ibid.). Det er rimeligt at forvente, at de kompromiser mellem
de foderale, mellemstatslige og gkonomisk legitimeringstil-
gange ikke kun geelder for Europa-Parlamentet, men har gjort
sig geeldende for endringer i hele EU-systemet, der pa grund
af sin hybride natur kombinerer elementer af alle tre tilgange.
Konsekvenserne heraf kan kvalificeres ved at treekke pa Chri-
stopher Lord og Paul Magnette, der heevder, at EU-systemet er
’resultatet af et kompromis mellem mange forskellige visioner
o=g at dette ikke beheves at veere dysfunktionelt eller norma-
tivt uensket’ (Lord og Magnette 2002: 199). Lord og Magnette
overser imidlertid, at ved at gd pa kompromis med forskellige
visioner, er der ingen, der bliver fuldt tilfredse, og dermed kan
alle argumentere for, at EU lider af et demokratisk underskud.
Dette kan meget vel veere kernen i debatten om det demokrati-
ske underskud.

Der synes at veere en tendens i badde den akademiske og poli-
tiske debat om EU’s demokratiske underskud til at bruge det
politiske system, man kender godt fra f.eks. ens eget hjemland
eller ens fortrukne abstrakte demokratimodel som malestok.
Problemet med at gore det er, at man altid vil finde mangler
ved demokratiet i EU pa grund af dets hybride natur. At gere
EU mere lig én bestemt type demokratier vil gere det mindre
lig andre typer demokratier. Nar for eksempel Zeifell finder, at
EU ikke er mindre demokratisk end USA og Schweiz, overser
han, at begge politiske systemer er temmelig fremmede for de
fleste europaeere, som er vokset op i andre demokratiske politi-
ske systemer.

Diagnosen af EU’s demokratiske tilstand udtrykker forskellige
forstaelser af systemets karakter, og hvordan det ber udvikles.
Problemet med flere af vurderingerne i litteraturen er, at de
praetenderer, at det demokratiske underskud objektivt kan



Forfatter(e)

Moravcsik (2002)

Diagnose

Der er intet demokratisk under-
skud, da EU er staerkt begraen-
set af mangeartede demokrati-
ske kontrolmekanismer.

Zweifel (2002)

'EU lider ikke af et demokratisk
underskud, der er betydeligt
storre end i de mest liberale
demokratier’ (p.834).

Majone (1998, 2006)

Der er intet demokratisk under-
skud, fordi EU legitimeres via
dets problemlgsningskapacitet.

Evt. medicin

Tabel 2. Sammenfatning af de forskellig diagnoser, evt. Iasninger og underliggende demokratimodel

Demokratimodel

Republikansk

Faderal / Konsociational

Republikansk

Lord (1998) Der er et demokratisk under- Der er behov for en transna- Deliberativ
skud pé grund af speendingen tional deliberative proces til at
mellem en mellemstatslig og en definere EUs identitet.
overnational demokratiserende
tilgang.
Siedentop (2000) Der er et demokratisk under- EU har behov for en forfatning, Foderal
skud péa grund af den dobbelte der definerer grundlaeggende
ubalance mellem gkonomi vs. mal og kompetencefordelingen
identitet og eliten vs. folket i EU. mellem EU og medlemssta-
terne.
Follesdal og Hix Der er et demokratisk under- Skabe begraenset anfaegtelse i Parlamentarisk
(2006) skud, fordi der ikke er nogen, politikdannelsesprocesen.
som abent politisk anfaegter de
politikker, EU producerer.
Hix (2008) Der er et demokratisk under- Skabelse af begreenset anfaeg- Parlamentarisk
skud, fordi det er usikkert, telse i EU, hvilket vil give klare
hvorvidt EU’s politikker er i over- vindere og taber.
ensstemmelse med borgernes
praeferencer.
Cheneval og Frank Der er et underskud af demo- Behov for at styrke demokratiet Konsociational

Schimmelfennig
(2013)

krati, der opstar som felge af
forskellige grader af medlems-
staternes deltagelse i EU-sam-
arbejdet.

i medlemsstaterne i forhold til
EU.




diagnosticeres og kureres ved at rekalibrere EU-systemet. Men
forfatterne glemmer at tage hensyn til, at de fleste demokra-
timodeller (abstrakte savel som konkrete) og legitimerings-
stratgier indebaerer afvejninger mellem forskellige princip-

per. Et illustrativt eksempel herpa er afvejningen mellem

den parlamentariske og den republikanske demokratimodel.
Andrer man EU mere i retning af den parlamentariske model
for demokrati ved at politisere samarbejdet som det f.eks. Hix
og Follesdahl (2006) samt Hix (2008) pladerer for, vil det
samtidigt reducere de republikanske elementer i EU-systemet.
Mere specifikt vil det mindske den konsensusorinterede poli-
tiske kultur og styrke konfliktkulturen, hvilket kan saette gang

i uoverskuelige spendinger og konflikter (Bartolini 2006: 30).
De seneste ars kriser har ledt til en politisering af EU som
aldrig for og beslutninger, hvor et flertal har gennemtrumfet
deres vilje overfor et mindretal, hvilket har ledt til dybde klofter
i samarbejdet og styrket akterer, som mener, at EU er den pri-
meere arsag til kriserne frem for et middel til at lose dem.

Konkret indebeerer dette, at hvad nogle opfatter som den rigtige
form for medicin, der vil hjeelpe til at mindske det demokratiske
underskud, opfatter andre som gift, der vil ege de demokratiske
problemer i EU. Som folge heraf er det afggrende at fremtidige
studier af det demokratiske underskud bliver mere omhygge-
lige med at klargere deres eksplicitte og implicitte demokratisk
standarder, hvorfra de vurderer EU og at vaere opmerksom p4,
hvilke potentielle omkostninger deres fortrukne lesning har i
forhold til andre tilgange til demokrati og legitimitet.

Problem III: EU er et output-system og ikke et input-
system

Det foregdende afsnit indikerede, at det vil veere umuligt na

et demokratisk ligeveegtspunkt, som ville tilfredsstille alle de
forskellige demokratiske positioner i debatten, men det betyder
dog ikke, at vi skal holde op med at diskutere EU’s demokrati
eller mangel herpa. En vej frem er at stoppe med at reesonnere
ved hjelp af gamle demokratiske kategorier og i stedet forsege
at udvikle nye begreber (Meny 1998: 13). Det er grundtanken
i demoikrati-tilgangen, der dog selv har haft vanskeligt helt

at undslippe eksisterende principper, da den som pavist i det
foregdende afsnit i vidt omfang bygger pa en konsociational
demokratimodel. En anden méade ville vere at flytte fokus-

set fra demokrati til legitimitet, hvor der kan sondres mellem
input-, throughput-, withinput- og output-legitimitet (Scharpf
1999, Schmidt 2006). Sterstedelen af litteraturen vedrerende
det demokratiske underskud har fokuseret pé, hvordan input-
legitimiteten i EU-systemet kan eges, mens langt mindre
energi er blevet brugt pa, hvordan systemets output legitimitet
kan forbedres.

Dette er problematisk, fordi EU grundleeggende er et output-
orienteret politisk system, og at preve at redefinere det til et
input-orienteret politisk system gar imod dets raison d’étre.

Fokusset pa input-legitimiteten er problematisk af tre grunde.
For det forste undergraver mange af legitimitetsstrategierne
pa input-siden systemets evne til effektivt at treeffe beslutnin-

ger, hvilket paradoksalt skader dets output-legitimitet. EU er

i dag et politisk system, hvis beslutningsdygtighed haemmes af
utallige vetopunkter og vetospillere (Tsebelis 2002). Nu kan
det selvfolgelig heevdes, at dette har veret nedvendigt for at
sikre den fortsatte legitimitet, nar der er foregaet integration

i dybden og bredden i EU. Det rejser dog mere principielt
spergsmadlet om, hvorvidt EU har fundet den rette ligeveegt
mellem effektivitet og legitimitet. For det andet gor forskellige
input- og throughput-strategier den demokratiske ansvarskede
uklar. Med andre ord er det vanskeligt at placere ansvaret, nar
EU ikke formar at finde tilstreekkelige losninger pa den skono-
miske krise, flygtningekrisen eller terrortruslerne eller finder
lesninger, som ikke fungerer. For det tredje fjerner det fokus
fra, hvad EU faktisk leverer (Martinsen 2007).

Konklusion

Denne artikel har gjort status over debatten vedrerende EU’s
demokratiske underskud ved at afdeekke tre gennemgéende
problemer i den akademiske litteratur. Den forste problem
bestar i, at de forskellige tekster ofte taler forbi hinanden, da
de ikke gor deres underliggende praemisser klare. I forleengelse
heraf bestar det andet problem i, at mange af forfatterne fore-
giver, at de demokratiske problemer i EU kan lases, hvis man
indretter systemet efter deres foretrukne demokratimodeller.
Dette er dog ikke nogen frugtbar vej, da demokratimodellerne
ofte er delvist inkompatible. I stedet ber der fokuseres pa af-
vejning mellem forskellige demokratiske principper, og der ber
leegges veegt pa at udvikle og forsvare hybrider. For det tredje
argumenterede artiklen for, at EU er et output-orienteret
system, og der er behov for strategier til forbedre dets output-
legitimitet som f.eks. at forbedre implementering og patente-
ringen af EU-lovgivning.
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Indledning

Adskillige hundrede tusinde migranter og flygtninge naede

til EU 1 2015. Nar situationen i EU de seneste maneder har
udviklet sig, som den har, skyldes det et simpelt forhold: At
Schengenlandene har afskaffet de indre greenser til fordel for
ydre greenser, som har vaeret mere end porgse. Eksistensen (el-
ler ikke) af greenser rundt om landene er pludselig igen blevet
hejpolitik. Det kan samtidig tolkes som en aktualisering af Carl
Schmitts kritik af liberalismens dominans i moderne politik
for sa vidt, at man ikke anerkender ven/fjende-relationen som
konstituerende for ethvert politisk system (Mouffe 1999).2

Migranter og flygtninge treenger typisk gennem greenserne til
Europa ved at betale menneskesmuglere for at sejle sig over
Middelhavet. De fleste betalte hver iser ifelge Interpol og
Europol mellem 3.000 og 6.000 euro (Berlingske Tidende, 18.
maj 2016). Der er to sterre ruter: fra Tyrkiet til de graeske oer
tet pa den tyrkiske kyst og fra Nordafrika til gerne Lampedusa
og Sicilien. Fra Italien og Grazekenland har asylansegerne bevee-
get sig nordpa til EU-lande i Nordvesteuropa, der ofte oprin-
deligt har veeret deres mél. Forehavendet med at na til lande
som Sverige, Danmark, Holland og Tyskland er i vidt omfang
lykkedes: det skyldes en meget sporadisk registrering (eller be-

NOTE 1

vidst ikke-registrering) af migranter og flygtninge i Graeekenland
og Italien i kombination med den tidligere frie greensepassage
inden for Schengen-samarbejdet, som alle de naevnte nordlige
EU-lande er medlem af (Lehne 2014a) (se mere neden for
angdende, hvorfor det gik sddan).

Modtagelsen af de mange asylansegere har som helhed veret
praeget af en sakaldt ”vinke-forbi-holdning” i Sydeuropa. Hvis
de indrejsende migranter og flygtninge var blevet registreret i
Italien og Grzekenland, skulle de have haft deres sag behand-
let i disse lande med henblik pa at fa afgjort, om de var reelle
flygtninge, som var personligt forfulgt og dermed havde krav
pa beskyttelse ifelge flygtningekonventionen, eller om de maétte
karakteriseres som ikke-forfulgte migranter, der kunne sendes
tilbage. Blandt bade migranter og flygtninge har der muligvis
veeret en formodning om, at det var lettere at fa opholdstil-
ladelse og flygtningestatus i de nordlige EU-lande — samt at
tiden herefter ville blive ekonomisk bedre i en af de universali-
stiske velfeerdsstater end i Graekenland og Italien (Esping-An-
dersen 2013). Ikke desto mindre er den manglende behandling
af sagerne i Graekenland og Italien udtryk for, at de to lande
klart har overtradt EU’s sakaldte Dublin-forordning, som
netop bestemmer, at de EU-lande, som modtager migranter

Tak til Dorte Sindbjerg Martinsen for gode kommentarer. Artiklen tager udgangspunkt i - og er i en raekke afsnit overlappende med - en artikel

af samme forfatter i Reeson 2016 med titlen »Uden granser, ingen velfeerdsstats.

NOTE 2

Anvendelsen af ven/fjende-relationen pa den europeiske flygtningeproblematik skal pa ingen made opfattes som konkrete beskrivelser af

denne problematik. Der er i overensstemmelse med Mouffes analyse af Carl Schmitt alene tale om analytiske kategorier og metaforer.



og flygtninge forst, ogsé er dem, som skal behandle deres sag
(Wallace et al. 2015: 380). De to lande har officielt begrundet
deres adfeerd med, at man ikke har gkonomisk og administrativ
kapacitet til at behandle migranter og flygtninge efter Dublin-
forordningen.

Legitimitet

Den manglende lovmedholdelighed i behandlingen af effek-
terne af migrant- og flygtningekrisen har bidraget til at mind-
ske EU’s i forvejen noget vaklende legitimitet. EU’s manglende
legitimitet kan illustreres ved hjelp af en opinionsundersogelse
fra maj 2016, hvor Ipsos-Mori foretog en online opinionsun-
dersogelse med deltagelse af mere end 6000 europzere fra
Belgien, Frankrig, Tyskland, Ungarn, Italien, Polen, Spanien
og Sverige. Blandt deltagerne tilkendegav 45 procent, at de
onskede en folkeafstemning som den, den blev foretaget i Stor-
britannien angaende et eventuelt Brexit. En tredjedel af del-
tagerne ville stemme for, at deres land skulle udtreede af EU.

I Frankrig og Italien enskede henholdsvis 41 og 48 procent at
forlade EU (Deutche Welle 2016).

Ifelge den britiske politolog, David Beetham (1991), som 1
seerlig grad har analyseret forholdet mellem magt og legitimi-
tet, er udevelsen af magten legitim, i) hvis den udeves i over-
ensstemmelse med lovregler, ii) hvis der er overensstemmelse
mellem overbevisningerne hos de styrende og de styrede, og iii)
hvis legitimiteten kommer til udtryk gennem eksplicit tilslut-
ning til styret. Omvendt er magten ifelge Beetham illegitim,
hvis der er tale om regelbrud, hvis der ikke er overensstem-
melse mellem overbevisningerne hos de styrende og de styrede
(legitimitetsunderskud), og hvis den eksplicitte tilslutning til
styret treekkes tilbage (delegitimering).

Der vil i denne artikel blive argumenteret for, at EU’s vaklende
legitimitet som folge af migrant- og flygtningekrisen kan lases
ved at acceptere nogle af Carl Schmitts kritikpunkter vedre-
rende effekten af den hegemoniske liberalisme, som Schengen-
samarbejdet i kombination med fraveeret af skrap ydre graen-
sekontrol er udtryk for. Grundleggende geelder der, at det
faktum, at EU’s migrant- og flygtningekrise ikke handteres i
overensstemmelse med de vedtagne lovregler, uden tvivl er et
skud i boven pa EU’s legitimitet, som i lgbet af aret har eget
tilslutningen til de politiske partier, som er skeptiske over for
samarbejdet i EU. Der er saledes — med Beethams begreber —
sket en gradvis delegitimering af EU-samarbejdet via migrant-
og flygtningekrisen.

Migrant- og flygtningekrisen truer iseer med at delegitimere
EU’s graenseunion, Schengen. Udgangspunktet for Schengen-
samarbejdet er en traktat om fri greensepassage, som en raekke
lande indgik i 1985. Aftalen udsprang af det program for et
’Indre Marked’ fra begyndelsen af 1985, som havde til formal
at sikre et EF (som det hed dengang) med ’fire friheder’ — der
omfattede varer, tjenesteydelser, kapital og personer. Malet
var med andre ord at opna mere gkonomisk liberalisme med
de gevinster, som en sddan forventes at give. Midlet var i hej
grad en depolitisering af markedsreguleringen, som ofte blev

lagt over i diverse standardiserings- og ekspertkomiteer uden
for det politiske system (Nedergaard 1990). Depolitiseringen
risikerer imidlertid i den schmittske optik at fore til delegiti-
mering, fordi de konstituerende traek ved det politiske system
undermineres.

Indre Marked-programmet vidnede om en genoplivning af

EU via markedsliberalistiske initiativer efter, at samarbejdet
havde veaeret i stor krise i lebet af 1970’erne og frem til begyn-
delsen af 1980°erne. Carl Schmitts kritik af en sddan strategi
er grundleggende, at den afstedkommer en svaekkelse af

staten som suveren, som indeberer, at den ber betragtes som
hegemonisk i forhold til andre samfundsmeessige praksisformer
(Mouffe 1999). Med en sddan depolitisering, som dele af Indre
Marked-programmet er udtryk for, risikerer den for staten sa
vigtige ven/fjende-relation at forsvinde for at blive erstattet af
administration, teknik og skonomi. Depolitiserringen forer
potentielt til delegitimering, bl.a. fordi man, som tidligere
kommissionsformand, Jacques Delors, engang sagde, kan elske
et land, men ikke et indre marked.

Resultatet af depolitiseringen er som regel ikke ensbetydende
med en mindskelse af konflikterne med omverdenen. Tvert
imod medferer ven/fjende-relationens forsvinden ofte en stor
risiko for en konflikteskalering, fordi modstanderen nu bliver
narmest antitesen pa et fornuftsveesen (Mouffe 1999). Mod-
standeren bliver ikke blot et lands fjende. Modstanderen bliver
modstander af selve rationaliteten i moderne samfunds indret-
ning. Nogle af EU’s eksterne modstandere i Syrien, Rusland,
Libyen osv. har muligvis pa det seneste faet denne karakter.

I forste omgang kunne man ikke i EF enes om, hvordan man i
praksis skulle etablere en fri bevaegelighed for personer. Derfor
gik en afgreenset gruppe af ligesindede lande sammen herom
uden for det etablerede EF-samarbejde, og forst med Amster-
dam-traktaten i 1997 blev Schengen-samarbejdet endret til at
veere en del af det egentlige samarbejde i EU (som det nu hed).

’Schengen’ er en lille by i Luxembourg pa graensen til Tyskland
og Frankrig, der i juni 1985 blev valgt som stedet til et mede
mellem fem EF-lande: Benelux (Belgien, Holland, Luxem-
bourg), Frankrig og Vesttyskland. Byen var et bevidst, symbolsk
valg, og her enedes man for forste gang om et samarbejde om
fri greensepassage for personer. Samtidig harmoniserede man
kontrollen ved de ydre greenser, der hermed blev en felles
greense for landene, og herefter var de fem nationer helt athen-
gige af, at den ydre graensekontrol var lige sé effektiv, som hvis
den var blevet udfert ved de tidligere nationale greenser. For
var man feorst kommet ind i ét Schengen-land, var man inde i
alle Schengen-lande.

EU’s graenseunion forudsatte derfor, at denne enhed fik stats-
lignende traek, saledes at den kunne beskytte territoriet. Men
netop den forudsaetning viste sig at veere uholdbar, efterhanden
som kredsen af Schengen-lande voksede. Fra de oprindelige
lande — som organisatorisk og juridisk var ret ens opbyggede

— kom Schengen til at omfatte lande opbygget efter helt andre



rets- og implementeringstraditioner. Med Beethams termer har
det nuveerende Schengen-samarbejde med de meget forskel-
lige juridiske grundtraditioner vist sig at indebeere alvorlige
udfordringer for samarbejdets legitimitet, fordi der er sa stor
forskel mellem de deltagende lande med hensyn til overbevis-
ningerne blandt de styrende og de styrede angdende overhol-
delsen af lovreglerne pa omradet. Carl Schmitt ville med andre
ord sandsynligvis kritisere Schengen-samarbejdet for at danne
rammen om besiddelsen af et territorium og dermed et sam-
funds konkrete orden — et Nomos — uden, at vaere i besiddelse
af de statslignende traek, som skal til, hvis en sddan ramme skal
fungere (Pedersen 2011: 31).

I dag er der ikke feerre end 26 europziske Schengen-lande.
Belgien, Danmark, Estland, Finland, Frankrig, Graekenland,
Island, Italien, Letland, Liechtenstein, Litauen, Luxembourg,
Malta, Holland, Norge, Polen, Portugal, Schweiz, Slovakiet,
Slovenien, Spanien, Sverige, Tjekkiet, Tyskland, Ungarn,
Ostrig. Fire af disse lande er ikke medlemmer af EU, men de
er alle teet knyttet til EU’s Indre Marked. De nordiske lande
gik med, fordi man gerne ville bevare den nordiske pasunion
(grundlagt i 1954). Herudover er Bulgarien, Cypern, Kroatien,
Liechtenstein og Rumeanien palagt at skulle indgé i Schengen-
samarbejdet pa et tidspunkt, men disse lande har endnu ikke
opfyldt kravene for at blive optaget (Wallace et al. 2015: 373).

Man ser til tider i medierne det Indre Marked fremstillet som
om, at det forudsetter eksistensen af Schengen, men koblingen
holder hverken historisk eller logisk. Ligesom der er ikke-EU-
lande, som er med i Schengen, indebaerer EU-medlemskabet
ikke nedvendigvis et Schengen-medlemskab. Storbritannien og
Irland er sdledes ikke medlemmer, selv om de er fulde med-
lemmer af EU’s Indre Marked (Nedergaard & Jensen 2012).
Det betyder ogsa, at det Indre Marked ikke star og falder med
eksistensen af Schengen. Skulle denne del af EU-samarbejdet
ga op i limningen som folge af et voksende legitimitetsunder-
skud, vil EU’s Indre Marked stadig kunne eksistere — preecis
som det gjorde, for man fik Schengen. Sandsynligvis har
Schengen lettet transporten i betydelig grad pa tveers af lande-
greenserne i det Indre Marked, men det udger ikke et funda-
ment herfor.

En hullet ydre greense

I forbindelse med migrant- og flygtningekrisen i efteraret/vin-
teren 2015-2016 har en lang reekke Schengen-lande genindfort
en midlertidig greensekontrol (f.eks. Ungarn, Slovenien, Frank-
rig, Tyskland, Sverige, Danmark, Norge, Ostrig og Polen). Bl.a.
Tyskland, Danmark, Qstrig og Sverige har i maj 2016 anmodet
Kommissionen om, at den midlertidige greensekontrol blev
forleenget i yderligere to ar. Malet hermed har bade veret at
begraense tilstromningen og at forhindre, at uenskede personer
i form af potentielle terrorister kunne fa adgang til landene.
Sverige har endda indfert greensekontrol i en skerpet form via
det sakaldte transporteransvar, hvor selskaber som f.eks. DSB
palegges erstatningsansvar, hvis man ikke underseger iden-
titetspapirerne for de indrejsende. Senest har Ostrig fuldt ud
genetableret den graensekontrol over for Italien, man prakti-

serede for Schengen. I alle tilfeelde er der i legitimitetstermer
tale om, at det eksplicitte tilslutning til den fri bevagelighed
i Schengen (mobilitetsliberalismen”) treekkes tilbage (der
er med andre ord tale om delegitimering). I alle tilfeelde er
det udtryk for, at staterne i hojere grad har genetableret den
suverene magt over deres territorier og dermed har trukket
statsmagtsbefajelserne tilbage til nationalstatens regi.

Arsagen til denne adfeerd er, at greensekontrollen ved de ydre
greenser ikke har vist sig videre effektiv, og at den under alle
omstaendigheder langt fra har veeret sa god som den, der
fandtes mellem Schengen-landene for Schengen-samarbejdet.
Problemerne har ikke mindst vist sig ved greensekontrollen
for de indrejsende til Graekenland og Italien, mens vejen ind i
Spanien (efter nogle tilleb) ser ud til at veere blevet underlagt
normalt fungerende myndighedskontrol.

Den hullede ydre graense rundt om Schengen-landene er et
stort problem. Hvis den ydre graense rundt om Schengen-lan-
dene ikke er kontrolleret, risikerer man, at lande med den sva-
geste kontrol bliver en dben ladeport for folk, som af forskellige
grunde vil til ét af Schengen-landene. Normalt indeberer en
grensekontrol ved grensen en afdaekning af, hvem de indrej-
sende er. Hvad er deres formal med indrejsen? Er de eftersogt
internationalt for kriminalitet eller for mistanke om terrorisme?
Besidder de et lovligt og ikke-forfalsket pas? Er geeldende
visumbestemmelser overholdt? Smugles der i forbindelse med
indrejsen? Ifelge mange nordeuropaiske lande har man netop

i Grakenland og Italien fuldsteendig glemt at undersoge disse
basale sporgsmal, der udger grundlaget for en normalt funge-
rende kontrol ved greensen, hvis man i den schmittske optik vil
sikre et omrades territorielle integritet, sikkerhed og produk-
tion i ordets bredeste betydning (Mouffe 1999).

EU etablerede (noget sent) i 2005 et faelles samarbejde vedre-
rende den ydre graensekontrol, Frontex, der netop skal hjelpe
med koordinationen af samarbejdet mellem medlemsstaterne
med henblik pa forvaltningen af de ydre greenser. Problemet

er imidlertid bade, at Frontex langt fra har veeret slagkraftigt
nok samtidig med, at EU-finansieringen af Frontex har veeret
utilstreekkelig, at de nationale myndigheder ikke altid har veeret
seerligt samarbejdsvillige angdende Frontex, og at der i det hele
taget har veeret en skeebnesvanger ”bled” laissez faire-lignende
holdning til indrejse ind i Graekenland og Italien, hvilket strider
mod det, som netop ifelge Schmitt ber kendetegne en stat.
Den »blgde« holdning heenger méske ogsd sammen med en
udbredt opfattelse af, at EU ber vaere dbent og undgé ethvert
tilleb til noget, der kan ligne begyndelsen til et ”Fort Europa”.
Der har siledes vaeret en vis legitimitetsmeessig basis for den
»blade« linje, sa leenge der ikke var en migrant- og flygtninge-
krise. Den tidligere linje var med andre ord et legitimitetsmees-
sigt »godt vejrs«- feenomen (jf. Lehne 2016b), som gjaldt, sa
leenge greenserne ikke i den schmittske optik var truede.

Landene ved de ydre graenser i Sydeuropa har under migrant-
og flygtningekrisen af forskellige arsager sogt at kere frihjul. Et
effektivt ydre greensesamarbejde ville for Graekenland og Italien



betyde, at man (stottet af EU-midler og eventuelt administrativ
hjeelp fra EU-lande) skulle sta bade for hele behandlingen af
asylsagerne og tildelingen af asyl. Det har man kunnet undga,
sé leenge man lige s4 stille lod asylansegerne slippe afsted
nordpa.

Ifolge Schengen-reglerne kan et land maksimalt genindfere
greensekontrol i en reekke midlertidige streek i op til et halvt
ar, men en raekke lande presser for nervarende pa for at fa

en ekstraordiner forleengelse. I en reekke ost- og centraleuro-
paiske lande langs den sidkaldte balkanrute fra Graskenland til
Nordvesteuropa er det sket ved, at man har forseglet graensen
via bevogtning og hegn. I en reekke Schengen-lande foregar
det via stikprevekontrol ved greensen (f.eks. Danmark), i nogle
tilfzelde ogsd med transporteransvar (f.eks. Sverige) og i andre
tilfzelde en greensekontrol som fra for Schengen med fast kon-
trol af alle pas og indrejsendes identitet (f.eks. Ostrig). Ifolge
Schengenreglerne skal en genindferelse af greensekontrollen
finde sted pa grund af helt ekstraordineere omstendigheder
og pa baggrund af en ansegning til Kommissionen. Indtil nu
har Kommissionens svar lydt, at man tager til efterretning, at
landene har genindfert den midlertidige greensekontrol. Ogsa
selv om graensekontrollen i visse tilfzelde — som f.eks. Ostrigs
greensekontrol mod Italien og det svenske transportgransvar
—nok er i strid med EU-retten, hvormed EU-retten er blevet
delegitimeret forholdsvist grundigt.

Geaestfri pa andres vegne

Nar migranter og flygtninge gerne har villet til de nordeuro-
peaiske lande, skyldes det efter alt at demme, at der har veret
en udbredt antagelse om, at man ville veere mere velkommen i
disse lande end i Sydeuropa.

Af historiske arsager har to lande veret serligt imedekom-
mende outliers: Sverige og Tyskland. I Sverige skyldes ’vilkom-
menskulturen’, at man har folt sig moralsk overlegen — som

en “humaniteer” supermagt, der skulle modtage folk udefra,
fordi man bade havde ressourcer og plads hertil (Berlingske
Tidende, den 14. september 2014). I Tyskland har Willkom-
menskulturen beroet pa det velkendte traume over ansvaret for
folkemordet pa seks millioner europaiske jeder og millioner

af andre ikke-tyske nationaliteter. I det tidligere @sttyskland
husker borgere ogsa nedskydningerne af mange ved graense-
overgangene, der forsggte at komme til Vesten som migranter
eller flygtninge (jf. Nedergaard 2014).

Da andre EU-lande ikke i samme omfang har veret outliers
som Sverige og Tyskland, sa har flertallet af EU-lande derfor
ogsa foretrukket en anden linje. Man har imidlertid haft svert
ved at komme igennem med disse onsker, da den tysk-svenske
abenhedslinje skabte realiteter pa jorden, som de andre lande
— 1 kraft af Schengen-samarbejdet — blot havde at affinde

sig med. Den svenske og tyske dbenhed blev med andre ord
patvunget nabolandene med helt andre praferencer pa grund
af Schengen-samarbejdet. Dermed har den svensk-tyske linje
med ekstrem ”mobilitetsliberalisme” gget EU’s legitimitetsun-
derskud med hensyn til Schengen-samarbejdet, fordi den har

oget forskellen mellem overbevisningerne hos de styrende og
de styrede. Den har bidraget til EU’s delegitimering.

Ligesom under eurozonekrisen er iseer Tyskland under mi-
grant- og flygtningekrisen blevet beskyldt for at handle hen
over hovedet pa andre europeiske lande (Nedergaard & Snaith
2015). Det er blevet sagt, at Tysklands linje er udtryk for ”mo-
ralsk imperialisme”, fordi landets adfzerd kun beror pa, hvad
man selv finder, er den rigtige kurs og uden den store hensyn-
tagen til andre landes gnsker (Deutche Welle 2015).

EU’s migrant- og flygtningekrise er siledes en prove for EU
som helhed, fordi platformen, hvorpa beslutningerne des-
angdende tages, er for lille og for vakkelvorn. Indtil for fa ar
siden har EU ellers bestrabt sig p4, at store beslutninger skulle
funderes bredt (Bang, Jensen & Nedergaard 2015).

Fra idealisme til realisme?

Kommissionen har segt at lgse migrant- og flygtningekrisen
ved at foresla en obligatorisk fordelingsnegle for migranter og
flygtninge, som indfinder sig i EU, hvad der er sket efter ikke
mindst tysk pres og enske. Det er da ogsa iseer Tyskland, som
har interesse heri, fordi man har modtaget et forholdsvist stort
antal pa over én million migranter og flygtninge i lebet af det
seneste ar (Lehne 2016a). EU’s stats- og regeringschefer har
ogsa i princippet tilsluttet sig fordelingsneglen, men implemen-
teringen heraf er i det store og hele udeblevet. Det skyldes ikke
mindst, at der samtidig i lang tid er blevet gjort meget lidt for
at skeerme de ydre greenser. Legitimiteten af fordelingsneglen
er saledes undermineret af den manglende ydre greensekontrol.
I visse EU-lande synes holdningen at have veret, at implemen-
teringen af fordelingsneglen ville vaere som at fylde et bundlest
kar, sé leenge der intet blev gjort ved, at de ydre grenser var sa
porese, som de var. Herudover har der ogsa veeret (som navnt
ovenfor) forskellige preeferencer landene imellem angiende, i
hvilket omfang man i det hele taget skulle modtage migranter
og flygtninge.

I marts 2016 indgik EU imidlertid en aftale med Tyrkiet, der
bl.a. indebeerer, at tyrkerne vil modtage personer, som er rejst
fra Tyrkiet til Graekenland, men som er blevet afvist, fordi

de ikke er flygtninge. Til gengeld har EU forpligtet sig til at
modtage et tilsvarende antal reelle flygtninge fra Tyrkiet. Som
aftalen stipulerer, har EU tildelt Tyrkiet betydelig skonomisk
hjeelp, lovet tyrkiske borgere visumfrihed for indrejse i EU og
accepteret en accelerering af EU’s optagelsesforhandlinger
med Tyrkiet (uden at det er helt klart, hvad der ligger i dette
sidste punkt).

Habet fra EU’s side har veeret, at aftalen vil odeleegge men-
neskesmuglernes overordnede forretningsplan — for sa vidt,

at de bruger Tyrkiet som afset. Dels fordi ikke-flygtninge kan
tilbagesendes, og dels fordi Graeekenland (selv om det ikke siges
hojt) ikke er et attraktivt land at sege flygtningestatus i, fordi
man ikke tilbyder de samme skonomiske vilkar under opholdet
som i Nordvesteuropa.



Man kan diskutere, om den nye EU-politiske linje er udtryk for
et skifte i retning af mere realisme. Traditionelt har EU veret
temmelig idealistisk indstillet sammenlignet med f.eks. USA og
Australien. I omgangen med andre lande har EU lagt veegt pa
anvendelsen af ”blede” instrumenter som veerdipolitik, over-
talelse og civil magt samt en meget bred fortolkning af men-
neskerettighederne — i modsatning til anvendelse af “harde”
instrumenter i form af myndighedshandhevelse via greensepo-
liti og 1 sidste instans opbakning med militeere midler. Tidligere
EU-Kommissionsformand, José Manuel Barroso, var kendt

for at bakke op om ideen om EU som en serlig blad magt
baseret pa ideen om ”Normative Europe” (jf. Manners 2002
concerning the content of the concept). F.eks. sagde han i en
tale 1 2009 folgende: it is often said that the EU’s comparative
advantage lie in its normative power or the power of its values.
I think this is right” (Barroso 2010). Med en vis tilsnigelse kan
man haevde, at EU’s idealisme har taget udgangspunkt i, at
»det er synd for de andre«, mens fokus i en realistisk opfattelse
vil veere pa, hvad der sikrer interesserne og sikkerheden for et
lands egne borgere.

I en vis forstand er migrant- og flygtningekrisen — og EU’s
manglende evner til at handtere den — et vidnesbyrd om, at den
normative EU-linje er slaet fejl og er blevet delegitimeret. EU’s
aftale med Tyrkiet ligner et forste tegn pa en erkendelse af, at
vejen nu gar fra idealisme og til realisme angdende Schengen-
samarbejdets ydre greenser. Det er imidlertid langt fra en upro-
blematisk realisme. Dels bygger den p4, at det er Tyrkiet, som
kommer til at varetage de “harde” instrumenter til sikringen af
EU’s ydre greenser. Visse NGO’er har da ogsa kritiseret EU for
netop et sadant linjeskift og har derfor naegtet at samarbejde
med EU i Grazkenland angdende migrant- og flygtningekrisen
(Kingsley 2016). Dels indeberer visumfriheden for tyrkiske
statsborgere og en accelerering af Tyrkiets optagelse i EU,

at EU’s legitimitetsunderskud eges, idet afstanden mellem
overbevisningerne hos de styrende og de styrede i EU @ges, da
borgerne i EU generelt ikke er positivit indstillede overfor disse
initiativer og konsekvenserne heraf.

Aftalen med Tyrkiet er samtidig temmelig vakkelvorn, da den
er fyldt med en lang raekke forudseetninger, som bade EU,
Grazkenland og Tyrkiet skal leve op til. Det har der allerede
vaeret problemer med. Det er et dbent spergsmal, om aftalen
overlever 2016 ud. Og selv om aftalen skulle vare ved, indebae-
rer den kun den spade begyndelse pa en lesning af migrant- og
flygtningekrisen i form af en velfungerende ydre greensekontrol,
der er lige sa effektiv, som de tidligere indre greensekontroller
var det. Dét mal kraever langt, langt flere initiativer end blot
aftalen med Tyrkiet. Herunder er det serlig pakreaevet, at der
kommer et grundlaeggende opger med den fatale idé om en
seerlig europeeisk normativitet i omgangen med andre lande.
Hyvis dette ikke sker meget snart, venter Schengens reelle (om
end ikke i forste omgang formelle) sammenbrud.

Konklusioner

Uden grenser findes der ingen velfungerende stater. Hvis
greenserne mellem landene var pivabne, ville det fatal af steder,
hvor man har retsstat, tryghed og velfeerdsordninger hurtigt
blive overrendt af det store flertal, som ikke er sa heldige.
Lande kendetegnet ved disse ting ville derfor for eller siden
skulle opgive dem. Man kan imidlertid ikke forteenke millio-
ner af mennesker i at ville gore alt for at komme derhen, hvor
livsvilkarene synes langt bedre, selv om den ikke intenderede
konsekvens heraf bliver, at det, man seger hen til, forsvinder i
processen.

Dette er den helt fundamentale trussel i den nuveerende situa-
tion 1 Europa, som maske sd smat er ved at ga op for de fleste
europaere i de enkelte europaeiske lande, men som den euro-
peiske politiske klasse i hvert fald til tider synes for afskeermet
fra virkeligheden til at ville reagere pa. I den forbindelse er
det uheldigt, at netop Tyskland er tvunget til at skulle agere
europeisk leder, fordi Tyskland sleber rundt pé flere historisk
begrundede og forstielige traumer og neuroser end andre
europaiske lande, hvilket betyder, at landet hverken nationalt
eller i europezisk sammenhang altid agerer rationelt. Det skyl-
des, at Tysklands historie tvinger landet til at kompensere ved
at agere pa en made, der er ude af trit med de andre EU-lan-
des preeferencer, som Tyskland agerer leder overfor. Det tyske
lederskab eger dermed legitimitetsunderskuddet i EU, hvilket
risikerer at fore til delegitimering. Hvis dette problem skal
loses, ma “mobilitetsliberalismen” begrenses og statsmagtens
suverznitet genoprettes. Fortsat tysk ”moralsk imperialisme”
medferer Schengens fald.

Greaenserne 1 Europa kan befinde sig ved EU’s ydre greenser
eller mellem landene. Men et af stederne MA der veere en
skrap myndighedskontrol, hvis de gode ting i Europas lande
skal bevares. Det er helt afgerende, at EU udvikler en langt
mere effektiv ydre og »hard« greensekontrol. P det ideologiske
plan er et opger med »Det Normative Europa«tankegangen
samtidig altafgerende, hvis Schengen skal overleve. Realisme i
omgangen med landene uden for EU er vejen frem. Alternati-
vet er klart: Sa flytter greensekontrollen tilbage til nationalsta-
terne. Schengen-samarbejdets gradvise delegitimering skubber
alvorligt pa.
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