Hvor beveger EU sig hen pa lengere sigt?

Uffe Ostergard

U har nu eksisteret sa laenge, at vi kan se, at

nationalstaternes identitet reelt er blevet styr-
ket i takt med, at det overnationale samarbejde er
blevet styrket pa en raekke omrader i kraft af marke-
dets fri bevaegelighed af varer, kapitel, arbejdskraft
og tjenesteydelser. Men samtidig mener flertallet i
befolkningerne, at de har mistet national suveraeni-
tet. Det er suveraenitetens paradoks. Flertallet af eks-
perter er enige om, at isaer de sma og mellemstore
lande har vundet i indflydelse ved at dele suveree-
nitet. Men i den politiske debat taler man naesten
udelukkende om at “afgive suveranitet”.

Tenketank Europa udarbejdede i 2017 en interes-
sant rapport om danske veelgeres opfattelse af su-
veraenitet; ifglge undersggelsen opfattes ordet
‘suveraenitet’ entydigt positivt i Danmark, mens
‘suveranitetsafgivelse’ opfattes negativt (Sarensen,
2017). Til gengaeld virker argumenter, der begrun-
des i Danmarks nationale interesser, overbevisende.
Modvilje mod at afgive suverznitet til EU har ifglge
undersggelsen veeret udslagsgivende ved de tre dan-
ske EU-folkeafstemninger, der endte med et nej. Et
flertal i den danske befolkning er stadig modstan-
dere af at overfgre suveraenitet fra Danmark til EU,
samtidig med at de bliver stadig mere positive over-
for samarbejdet — i hvert fald i princippet.

Det vidner om, at en traditionel forestilling om suve-

renitet trives sammen med et realistisk og pragma-
tisk gnske om at varetage landets interesser. Men at
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det forudsaetter deltagelse i samarbejdsorganisatio-
ner, hvor man 'deler suverznitet ved at udave den i
faellesskab’ er der meget lidt accept af. | stedet tales
om 'afgivelse af suveraenitet’ som noget entydigt ne-
gativt. Flertallet af danske vaelgere naerer en suve-
reenitetsbaseret euroskepsis, men det er forskellige
forhold, der aktiverer deres skepsis.

| debatten forenkles valget ofte til, at suveraenitet er
noget, der enten tabes eller vindes; ikke noget der
kan deles eller gradbgjes. Og slet ikke noget der kan
treekkes tilbage, hvis tilsagnet om faelles beslutninger
farst er givet. Denne materielle opfattelse af suveraze-
nitet gdr tilbage til den westfalske fred i 1648, men
svarer darligt til situationen efter 1945, hvor lande er
afhaengige af hinanden og taet forbundne. Sa meget
at EU-politik reelt lige s& meget er indenrigspolitik
som udenrigspolitik, selv. om den af gammel vane
varetages af Udenrigsministeriet. Dog har statsmini-
steren som landets medlem af Det Europaeiske Rad
af regerings- og statsleder overtaget den bestem-
mende rolle i EU-politikken. Det Europaeiske Rad er
med sine faste og mange mgder kommet en lang
vej, siden den beskedne begyndelse med kaminpas-
siarer mellem den tyske kansler Helmut Schmidt og
den franske preesident Giscard d’Estaing i 1974.

Den modsigelsesfulde danske opfattelse af suverae-
nitet viser sig i brugen af Grundlovens § 20. Grund-
loven anvender interessant nok ikke ordet suveraeni-
tet. Det skyldes en lang historie kombineret med en



juridisk formalistisk laesning af § 20. Denne paragraf
kom ind i Grundloven ved revisionen i 1953 pa ini-
tiativ af folkeretseksperten Max Sgrensen (1913-81).
Han var professor i retsvidenskab ved Aarhus Univer-
sitet 1947 til 1972 og udenrigsministeriets radgiver
i folkeret, indtil han blev den farste danske dom-
mer ved EF-domstolen 1973-79 og dommer ved den
Europaeiske Menneskerettighedsdomstol 1980-81.

§ 20 er pa 88 ord, men ikke ét af dem er ‘suveraeni-
tet’ eller for den sags skyld at ‘afgive’. Ordret lyder
den: “Befgijelser, som efter denne grundlov tilkommer
rigets myndigheder, kan ved lov i naermere bestemt
omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder,
der er oprettet ved gensidig overenskomst med andre
stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og sam-
arbejde.” At vi alligevel taler om suveraenitetsafgivelse
skyldes formentlig bemaerkningerne til Grundlovens §
20 (Betaenkning 66/1953 afgivet af Forfatningskom-
missionen af 1946 s. 31), hvor ordet bruges.

Modsat hvad de fleste tror, var Max Serensens formal
med bestemmelsen ikke at begreense Danmarks mu-
ligheder for at deltage i internationale samarbejder.
Tveertimod var hensigten at udvide mulighederne for
at overdrage suveranitet til internationale organisatio-
ner, hvilket man ellers troede, ville kraeve en grundlovs-
a&ndring. | datiden var der dog uenighed om, hvorvidt
overnationalt samarbejde kraevede grundlovsaendring.
Havde man ikke indsat § 20 ved grundlovsrevisionen i
1953, taler meget for, at Danmark alligevel havde kun-
net deltage i samarbejdet pa baggrund af Grundlovens
regler om internationalt samarbejde (i dag § 19). Frem-
gangsmaden i § 20 med folkeafstemning, hvis der ikke
var fem sjettedeles flertal i Folketinget, skulle fungere som
en lettere adgang, ikke som en bremse (Danielsen, 2013).

Alligevel opfattes § 20 i offentligheden almindeligvis
som et vaern imod at afgive flere befgjelser til EU.
Folkeafstemningerne om nye EU-traktater og befg-
jelser udskrives typisk efter den seerlige procedure i
§ 20, der dbner for at overlade dansk suverznitet
til mellemfolkelige organisationer, herunder EU. Re-
elt betyder det, at man har overladt det til statsrets-
kontoret i Justitsministeriet pa formalistisk grund at
afgare, om der overdrages suveranitet. lkke om det
er vigtigt, men helt formelt om statslige myndighe-
ders kompetence bergres. Men flertallet i befolknin-
gen opfatter tilsyneladende § 20 som en beskyttelse
mod yderligere suveraenitetsafgivelse og en sikring
af Danmarks selvsteendighed. Bestemmelsen blev til
i kelvandet pa 2. verdenskrig, hvor der opstod en
reekke nye internationale samarbejdsformer. Karak-
teristisk for de nye samarbejdsformer var, at organi-
sationerne kunne have direkte retlig virkning over for
landenes borgere. | Danmark blev det betragtet som
en naturlig konsekvens af suveraenitetsbegrebet, at
det alene var de danske myndigheder, der kunne re-
gulere danske borgere. Men det stemte darligt over-
ens med de nye samarbejdsformer i forlgberen for
EU, Det Europaeiske Kul- og Stalfaellesskab, som blev
til, mens grundlovsrevisionen stod pa. Da det for
flertallet i Grundlovskommissionen var gnskeligt, at
Danmark skulle kunne deltage i sadanne samarbej-
der, og da Grundlovens § 18 (nu § 19) ikke hjemlede
det, besluttede forfatningskommissionen pa forslag
af Max Sgrensen at indsaette grundlovens § 20.

Mange andre EU-lande har valgt at indskrive EU-
medlemskabet i deres forfatninger, men i 1972
valgte det danske Justitsministerium at tolke § 20
til at omhandle “supranationale elementer i inter-
nationale samarbejder mellem i @vrigt “suveraene”
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stater”. Derfor er suveranitetsafgivelse i Danmark
endt med at blive et spargsmal, der skal vurderes fra
sag til sag. Det kaldes af nogle jurister for '§ 20-fejl-
tagelsen’. Om der er tale om suveranitetsafgivelse i
§ 20's forstand og dermed folkeafstemning, hvis der
ikke er fem sjettedeles flertal i Folketinget, er altsa
en konkret vurdering. Det er ikke afggrende for vur-
deringen, om det er pa vaesentlige eller mindre vee-
sentlige omrader, der afgives suveraenitet. Der tages
heller ikke hensyn til, hvor stor den afgivne kompe-
tence er. Afgarende er heller ikke, om kompetence-
udgvelsen har direkte virkning over for borgere og
virksomheder, men alene om den danske stat bliver
bundet. Altsa en juridisk teknisk afgarelse, som blot
af befolkningens store flertal opfattes som principiel
pa baggrund af en forkert forstaelse af suvereenitet.

Ifglge Grundloven er Danmark et selvsteendigt land,
som ikke har afgivet sin suveraenitet til EU og ikke
er en delstat i en europaeisk forbundsstat. Det kan
stadig veelge at traekke suveraeniteten tilbage fra EU.
Men denne mulighed tales der sjeldent om. Lissa-
bon-traktatens artikel 50 rummer en procedure for,
hvordan medlemsstater kan traede ud af Unionen og
treekke de befgjelser tilbage, som er overladt til EU.
Efter dansk ret kraever det alene et flertal i Folketin-
get til at treeffe en sddan beslutning. Storbritanniens
beslutning om at traede ud af det Europaeiske Faelles-
skab viser dog, at det er muligt at forlade EU, om end
i praksis yderst kompliceret. Suveraenitetsudgvelse i
det 21. drhundredes Europa kan vanskeligt traeffes
af de enkelte lande og iseer selvfglgelig af sma stater.
UK's eksempel viser, at ingen nationalstater i dag har
magt nok til suveraent at traeffe alle beslutninger pa
egen hand. Landenes gensidige politiske og gkono-
miske afhaengighed har gennem artiers samarbejde,
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faelles retspraksis og det feelles indre marked gjort det
naesten umuligt for de enkelte nationalstater at ga ene-
gang. Det er briterne ved at opdage pa den harde made.
Det er pa ingen made givet, at Storbritannien bliver mere
suveraent ved at forlade EU, for hvis Storbritannien og
britiske virksomheder gnsker adgang til det indre mar-
ked, vil de alligevel blive underlagt de beslutninger, EU
traeffer med hensyn til love, regler og fzelles standarder.
Akkurat som det geelder for et E@S-land som Norge,
der lader som om, det er udenfor, men reelt indenfor.
‘Utenforskapet’ som det hedder pa norsk.

Blandt de adspurgte med en suveraenitetsbaseret
euroskepsis star iseer to bekymringer centralt, for
det farste at Danmark som nationalstat mister selv-
steendighed, og for det andet angst for, at EU skal
bestemme for meget. Der udtrykkes bekymring for,
at 'hgje danske standarder’ undermineres, og for at
‘danske veerdier’ udviskes, isar traditionen for at
arbejdsmarkedets parter uden statens indblanding
fastleegger lgn- og arbejdsforhold. Med andre ord
modvilje mod at andre bestemmer over landet. Et
stort flertal af deltagerne i taeenketankens fokusgrup-
per medgiver, at deres holdning bunder i falelser og
er pavirket af, at EU i deres gjne virker fjernt, uover-
skueligt og fremmed. Det er den lzere, danskerne har
draget af fire hundrede ars militeere nederlag, som
har gjort landet stadig mindre. | grunden en meaerke-
lig lzere, da landet har overlevet i kraft af omgivende
store magters velvilje. Maske findes forklaringen i
Piet Heins gamle vittighed, at "alt er stgrst i lille Dan-
mark, selv mindreveerdskomplekset”.

Men samtidig har mange valgere som naevnt en
pragmatisk tilgang til EU. Hvis afgivelse af suverae-
nitet kan styrke danske interesser og give os starre



indflydelse pa europaeisk politik, stiger opbakningen
markant. S& med mindre den suveranitetsbaserede
skepsis provokeres, er danskerne generelt tilfredse
med EU. Prisen for anvendelsen af § 20 er en szerlig
dansk nationalisme i EU, som det er fristende at for-
klare med Luthers begreb om ‘folket’ og socialdemo-
kratiets vending mod det nationale folk i 1920’erne
(Jstergaard, 2017). Men juristerne i Justitsministeriet
har altsa ogsa et vaesentligt ansvar, som det vil kraeve
en moderne Grundlov at komme ud over. Men en
sadan far Danmark nzeppe, for tronfglgeloven skal
a@ndres. Og det er som bekendt allerede sket.

Nationalstaterne i EU

Det store spagrgsmal, jeg her har diskuteret med dan-
skernes opfattelse af suveraenitet som eksempel, er,
om EU har udviklet sig til en statslignende enhed,
eller om Unionen blot er en international organisa-
tion, der opfgrer sig som om, den er en stat. Det
sidste har historikerne Bo Strath og Hagen Schulz-
Forberg rammende dgbt ‘markedsdemokratiets hyk-
leri’ (Strath & Schulz-Forberg, 2009).

En tilsvarende analyse |a bag den tyske udenrigsmini-
ster Joschka Fischers skelsaettende tale pa Humboldt
Universitetet i Berlin 12. maj 2000. Under overskrif-
ten “Fra statsforbund til faderation” beskrev Fischer
dilemmaet i samarbejdet, som det havde udviklet sig.
| Danmark blev talen misforstaet som et traditionelt
federalistisk manifest. Men det er forkert. | anden
del af talen drgftede han det demokratiske under-
skud og den manglende folkelige legitimitet af EU’s
organer. Bortset fra at hovedparten af det sakaldte
‘demokratiske underskud’ skyldes, at regeringerne
og deres administrationer har gget deres magt pa

bekostning af de nationale parlamenter, var der intet
nyt i Fischers kritik. Det nye var, at han kaldte stgtte- og
tilskudsmaskinen for “Monnet-metoden” eller “System
Monnet”. Denne fremgangsmade havde efter den ty-
ske regerings opfattelse i 1999 mgdt sine graenser, og
kritikken af den blev i 2014 gjort til program for Jean-
Claude Junckers kommission, der ville vaere ‘ambitigs pa
de store spargsmal og beskeden i de sma’.

Som det vil fremgd, er det i grunden uretfeerdigt i
dag at kritisere den gra eminence bag det europaei-
ske samarbejde Jean Monnet (1888-1979) for den
metode, han udviklede til at overvinde modstanden i
de nationale regeringsapparater omkring 1950. Men
Fischer havde ret i at bringe debatten ud i det dbne.
Uanset hvad man mener om argumenterne, er der i
dag mere end nogen sinde behov for en dben politisk
diskussion om EU’s mal og indhold. Svaret er naeppe
‘an ever closer Union among the peoples of Europe’,
selv. om Faellesmarkedets seks stiftende lande ene-
des om, at malet var “en stadig neermere forbindelse
mellem Europas befolkninger”, som det hed i pree-
amblen til Romtraktaten fra 1957. Formuleringen
er gentaget i alle senere traktater, men den pracise
betydning diskuteres stadig blandt statsretseksperter
og EU-kyndige. Den bredt anerkendte amerikanske
jurist og politolog Joseph Weiler fra Harvard og EUI
mener saledes ikke, at seetningen skal tolkes, som at
en egentlig faderation er endemalet. Det er sand-
synligvis netop denne mangetydighed, der har gjort
setningen sa politisk anvendelig, at den har overle-
vet alle traktateendringer.

Uanset hvad den helt praecise hensigt med EU-sam-

arbejdet end ma have varet, er det ubestrideligt,
at den principielle ligestilling mellem alle medlems-
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landenes nationale sprog er et afggrende traek ved
den Europaiske Union, et saertraek der er opretholdt
selv efter udvidelsen til 28 medlemmer. Og som vil
overleve UK's udtreeden. Engelsk star sa steerkt, at
det vil forblive arbejdssprog, nu blot uden bedrevi-
dende sproglig kontrol fra en britisk engelsktalende
elite. Der vil sandsynligvis udvikle sig et EU-engelsk,
som vil chokere hgjt uddannede briter, med mindre
de i stort tal forbliver i Bruxelles. Den fgderale ide
om et overstatsligt samarbejde er en smuk, men ver-
densfjern idé, der ikke svarer til det faktiske indhold
af EU, sddan som samarbejdet har udviklet sig. Pa
udvalgte omrader som beskyttelse af markedssamar-
bejdet er reguleringen ganske vist mere vidtgaende
end i mange stater. Men pa de fleste omrader er det
langt mindre vidtgdende eller slet ikke eksisterende.
Der er kommet nye omrader til, iseer forsvars- og
udenrigspolitik. Netop fordi disse emner er sa fal-
somme, er hovedansvaret placeret i Det Europaeiske
Rad af regerings- og statsledere, der stort set kun
treeffer beslutninger enstemmigt, selv om Radet har
mulighed for flertalsafggrelser, hvor landene har for-
skellige stemmevaegte.

Det europaeiske samarbejde har til overraskelse for
bade modstandere og tilha&ngere styrket nationalsta-
terne og nationalisme, uden at det indtil videre har
fort til en bedre forstaelse mellem befolkningerne.
Gamle nationale stereotyper om ‘tyskerne’ er mere
populaere end nogen sinde i Graekenland, Italien og
Spanien, samt i Storbritannien hvor stereotyperne nu
har vaeret der hele tiden, i hvert fald i de populistiske
boulevardblade. Men heller ikke tyskerne, finnerne
eller holleenderne holder sig tilbage med generali-
serende udtalelser om ‘dovne og ansvarslgse syd-
europaeere’, selv om deres arbejdstid er vasentligt
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lengere og ferierne kortere end i Nordeuropa. Den
folkelige forstaelse for det europaeiske samarbejde er
ikke vokset i takt med dets succes. Tvaertimod er del-
tagelsen i valgene til Europa-Parlamentet faldet stgt
siden indferelsen af det direkte valg i 1979 og om-
vendt proportionalt med dets indflydelse og serigsitet.

Det skyldes, at veelgerne i stigende grad faler sig
snydt af den teknokratiske og elitaere samarbejds-
made, som Joschka Fischer observerede i 2000. Bade
nar den virker, og nar den ikke gar. Forsgget pa at
rette op pa det med en egentlig forfatning for EU led
ynkeligt skibbrud i 2005, da vaelgerne i Nederlande-
ne og Frankrig afviste forslaget om en forfatning for
EU. Og den aktuelle magtkoncentration i euro-grup-
pen og Det Europaiske Rad af statsledere ger det
ikke bedre. Heller ikke de nationale parlamenter har
folt sig tiltalt af forslagene om at blive mere involve-
ret i udarbejdelsen af den detaljerede lovgivning i de
titusindvis af sider i det sakaldte ‘acquis communau-
taire’ med 144.000 regler, forordninger og domme,
som regulerer det faelles marked. Isaer er nationa-
lismen vokset efter den store udvidelse i 2004. Det
skyldtes i farste omgang finanskrisen, men er 0gsa
udtryk for, at forskellen mellem @st og vest, herunder
kommunismens gdelaeggende virkninger, var starre,
end vi gjorde os klart i udvidelsens eufori. Det frem-
haever den bulgarske filosof lvan Krastev i sin skarp-
sindige analyse (Krastev, 2017).

Modsat vesteuropaerne har gsteuropaerne oplevet
sammenbruddet for et tilsyneladende solidt politisk
system. | 1989-90 sa gsteuropaeerne staerke regi-
mer ga i oplgsning indefra, mens befolkningerne i
vest sa til med euforisk glaede over kommunismens
undergang og optimisme pa demokratiets vegne.



Vesteuropaeerne forstod aldrig, at kommunismens
kollaps ikke kun var en befrielse fra undertrykkelse,
men en omveeltning af samfundets orden, der inde-
bar total omkalfatring af karriere- og pensionsfor-
ventninger for flertallet af befolkningen over fyrre.

Det var nok en befrielse, men ogsa en traumatisk op-
levelse af en verdens undergang. Derfor forskellene
mellem Budapest-Warszawa pa den ene side og Paris-
Berlin pd den anden, selv om den polske gkonomi er
fordoblet siden 1990. Samtidig er de hidtil privilege-
rede befolkninger i vest bange for at miste fordele til
arbejdsivrige gsteuropaeere — samt kriminelle der som
altid har veeret de farste til at udnytte de dbne graen-
ser. | Danmark har det fart til en forstaelse mellem
Dansk Folkeparti og Socialdemokratiet. Populister, na-
tionalkonservative og mange socialdemokrater taler
til flertallets behov for beskyttelse mod indvandrere
og flygtninge og ger ofte EU til modstanderen, som vi
har set i valg efter valg. Det europaeiske projekt byg-
ger pa beskyttelse af mindretal, men den definerende
politiske beveegelse i Europa er nu blevet beskyttelsen
af flertallet mod mindretallene.

Historisk kan den geopolitiske situation formuleres
som, at 2. verdenskrig nok er forbi, men at den farste
verdenskrig, som den anden var fortsaettelsen af, ikke
er slut. Det gaelder i Mellemgsten med borgerkrigene
i Irak, Syrien og Tyrkiets anti-kurdiske politik. Men
galder ogsad Ukraine og Sydgsteuropa. Det ved man
bare ikke i Bruxelles. EU synes uforberedt pa at skulle
forholde sig til en verden, hvor geopolitik er kommet
tilbage, og staterne igen er optaget af graenser og
territorium som far EU. Styrkelse af national stolthed
er blevet et starre politisk succeskriterium end gkono-
misk fremgang pa Vestbalkan og i @steuropa. EU har

uden rigtigt at ville det overtaget ansvaret for Balkan
med lgfte om medlemskab og et par protektorater i
Bosnien og Kosovo, der ikke fungerer.

Indtil videre med det resultat, at EU’s manglende evne
og vilje til at taenke og agere som geopolitisk spil-
ler er afslgret. Det samarbejde, Romtraktaten lagde
grunden til i 1950erne, er i starre vanskeligheder end
nogen sinde, men det blev stort set ikke naevnt i fest-
talerne i 60-aret for Romtraktaten i 2017. Hykleri har
EF og EU altid veeret god til. Og kunnet slippe afsted
med indtil strammene af flygtninge og immigranter
afslarede, at Unionen ikke kan beskytte sine graenser.
Det gar lidt bedre efter aftaler mellem AEU og Tyrkiet
og en reekke afrikanske lande i Sahara. Ganske vist pa
bekostning af menneskerettighederne.

Men vaerre endnu uden at befolkningerne og en raekke
stater i frontlinjen tror pa EU’s beslutsomhed og effektivitet.

En federation af nationalstater

Den afdgde britiske historiker Alan Milward (1935-
2010) konkluderede i sine originale historiske ana-
lyser af det europaeiske samarbejdsprojekt, at na-
tionalstaterne i den Europaeiske Union reelt blev
styrkede og mere legitime i deres indbyggeres gjne
i 1960’erne samtidig med, at de afgav suveranitet.
Det er sveert at forstd, hvis man anskuer suverzanitet
som en materiel stgrrelse. Under den synsvinkel ma
@get indflydelse for én institution forega pa bekost-
ning af andre.

Det kaldes for et nul-sumspil ud fra reesonnementet,

at den ene spillers gevinst ma veere den andens tab.
| den reelle verden har det imidlertid vist sig ikke at
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veere tilfaeldet. Summen af suveraenitet er rent fak-
tisk vokset i takt med den enorme veaekst i rigdom og
handel i EUropa. Det kan vaere sveert at acceptere,
men er i grunden helt i overensstemmelse med de
klassiske liberale teorier om frihandel og politik, som
vi kender dem fra Adam Smith (1723-90) og fremef-
ter. Igen et eksempel pa, at almindelig ‘sund fornuft’
kan veere ret forskellig fra samfundsvidenskabelige
lovmaessigheder.

Diskussionen byggede imidlertid pa en falles mis-
forstdelse mellem borgere og politikere i Europa
om, hvad det europaiske samarbejde har udviklet
sig til. EU er nemlig ikke ved at blive til en rigtig
fgderation, men det som Kommissionsformand José
Manuel Barroso i sin “State of the Union” tale til
Europa-Parlamentet 12. september 2012 kaldte, en
“fgderation af nationalstater”. Det er uklart, hvem
der farst fandt pa dette modsigelsesfulde begreb, en
'fgderation af nationalstater’. Men det har veeret i
spil, siden den davaerende tyske udenrigsminister Jo-
schka Fischers tale pa Humboldt universitetet i Berlin
12. maj 2000. Her foreslog han at overvinde den fol-
kelige skepsis over for EU ved at gare de demokrati-
ske rettigheder klare for befolkningerne i form af en
europaeisk grundlov. Det farte til Forfatningstrakta-
ten, som blev afvist af vaelgerne i Nederlandene og
Frankrig i 2005. Fischers tale udlgste en europaeisk
debat om visioner for Europa, som stadig er veerd
at laese. Allerede 28. maj 2000 meldte den franske
premierminister Lionel Jospin sig som tilhanger af
formularen “Fgderation af nationalstater”. Senere
haevdede den tyske praesident Johannes Rau (1931-
2006) fra SPD pa et made i Kgbenhavn april 2002, at
det var ham, der farst havde fundet pa begrebet. | al
sin logiske modsigelsesfuldhed er begrebet en “Fg-
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deration af nationalstater” bade politisk og teoretisk
nyttigt, fordi det med flertydigheden beskriver den
reale — og uforudsete — styrkelse af nationalstaterne
bedre end mange teoretisk mere stringente politolo-
giske integrationsteorier.

EU er pa visse omrader en fgderation som USA, blot
en fgderation der er svag udadtil, nar det geelder
feelles udenrigs- og forsvarspolitik, som i konflikten
med Rusland om Ukraine. Men meget mere regule-
rende pa de omrader der fglger af det indre markeds
frie bevaegelighed af kapital, arbejdskraft, varer og
tjenesteydelser. Isaer arbejdskraftens frie bevaegelig-
hed er et revolutionaert princip, som det aktivistisk er
fortolket af EU-domstolen i Luxembourg.

Med det resultat at EU pa visse omrader overgar USA
som forpligtende feellesskab. Man har sammenlignet
USA med en appelsin med en hard skal i kraft af de
23-24 procent af BNP, der forvaltes pa faderalt ni-
veau, isaer militeeret, modsat det blgde EU, der kun
forvalter 1 procent i faellesskab. Derved minder USA
om det Romerske Imperium, der blomstrede i flere
hundrede ar med selvstyrende bystater bag en godt
forsvaret hard graense, /imes. Derimod har vi ikke et
historisk forbillede for EU, bortset maske fra Kina i
de forskellige perioder far samlingen i 220 fvt. og
under oplgsningen i 1800- og 1900-tallet, hvor lan-
det bestod af konkurrerende stater.

Kina er kommet igen som samlet centralstat i an-
den halvdel af det 20. arhundrede efter denne svag-
hedsperiode. Men om det vil veere muligt for Europa
pa samme made at udvikle sig til en samlet stat er
tvivlsomt vurderet ud fra Europas historiske erfaring,
der netop er den modsatte, nemlig fraveeret af et



samlende, universelt imperium. Alene fraveeret af et
faelles skriftsprog som kinesisk mandarin, der forstas
af 98 pct. af den kinesiske befolkning, udggr sa stor
en forskel, at EU kalder pad egne teoridannelser.

Begrebet en “Fgderation af nationalstater” er som
sagt en logisk modsigelse, men netop derfor en god
beskrivelse af nogle af tendenserne i samarbejdet.
Ikke af det hele, men af vigtige sider af samarbejdet.
Nationalstaterne er nemlig ikke blevet svaekkede i
EU, selv om bade tilhaengere og modstandere regne-
de med, at det ville ske, og mange stadig pastar det.
Denne modsigelsesfulde udvikling forklarer bade
EU's resultater, og den afvisning blandt veelgerne
samarbejdet er lgbet ind i.

Det er tankevaekkende, at det kun er en snes ar siden,
at en skarpsindig iagttager som Jeremy Rifkin kunne
skrive entusiastisk om, hvordan EU ville vise vej for
verden idet 21. drhundrede — underforstaet i forhold
til mere primitive, magt- og vaekstorienterede stater
som USA og Kina (Rifkin, 2002). Andre fremhavede
EU som en enhed, der ikke profilerede sig ved hjzelp
af traditionel magtpolitik, men i stedet satte stan-
darden for normerne i internationalt samarbejde i
en stadig mere global verden. En ‘normativ magt’
blev EU ligefrem kaldt af politologen lan Manners fra
Kgbenhavns Universitet (Mannes, 2002). Ganske vist
har mere kyniske, primart amerikanske, iagttagere
som Robert Kagan papeget, at EU opfarte sig sadan,
fordi det var for svagt til at gare andet (Kagan, 2003).
Hvis de da ikke ligefrem, som den amerikanske for-
svarsminister Donald Rumsfeld formulerede det, mens
USA’'s magt var pa sit hgjeste fgr interventionen i Irak
2003, at 'EU kunne tage opvasken efter at de ‘rigtige’
stormagter havde spist middagen’.

EU har aldrig vaeret centraliseret pa samme made
som det romerske rige og det kinesiske. Trods megen
retorik fra tilhaengere savel som modstandere var det
heller aldrig meningen, da samarbejdet byggede pa
territoriale nationalstater med lang tradition for su-
veraenitet. Grundlaget for det romerske rige var selv-
styrende bystater ledet af romaniserede lokale eliter,
der var ansvarlige for inddrivelsen af skatter.

Riget var organiseret i provinser med hovedbyer
som for flertallets vedkommende eksisterer endnu
som York og London i Britannien, Trier, K&lIn, Paris,
Budapest (Aquincum), Ankara, Alexandria for blot at
naevne nogle. Men disse provinser kan ikke sammen-
lignes med de senere nationalstater, der er resultatet
af den europaeiske historie fra middelalderens mo-
narkier til det 20.arhundrede. Alligevel er det neer-
liggende at studere undergangen for den romerske
civilisation, der kom i tvivl om sin egen overlegenhed
og efterhanden lod de samlende institutioner for-
falde og overlod magtmonopolet til villige barbarer.
Ingen historiske situationer gentager sig slavisk, ale-
ne af den grund at de senere kender til forlaberne.
Men forskelle og ligheder er gode at teenke med, nar
man vil forsta noget nyt, som det oprgr mod det tab
af indkomst og arbejdspladser som globaliseringens
konkurrence og finanskapitalens uha&mmede vaekst
siden kommunismens fald har fert med sig for de
treengte europaeiske og amerikanske middelklasser.

Der er ikke enighed om, at det var truslerne udefra,
som fgrte til Roms fald. Vigtigst var nok det indre
forfald og tabet af selvtillid hos eliten kombineret
med, at det fredelige og velordnede romerske ci-
vilsamfund virkede som en magnet pa folkene uden
for rigets graenser. De mennesker, der sggte ind over
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greenserne i de sakaldte folkevandringer, medbragte
egne traditioner, som hurtigt undergravede bykultu-
ren. Dette forfald kan man faglge arkitektonisk — bar-
barerne rykkede ind i romerske bygninger, men for-
maede ikke at holde tagene taette, endsige erstatte
marmorsgjlerne med andet end midlertidige traestol-
per som hurtigt radnede.

P& lengere sigt kom der dog nye livskraftige ger-
mansk-romerske blandingskulturer ud af mgdet med
samfund, hvor frie bender laenge spillede en starre
rolle end i det stive romerske klassesamfund. Men
netop ferst pa laengere sigt. Problemet er bare, at
moderne demokratier ikke kan opfare sig sa brutalt,
som det romerske imperium gjorde i de arhundreder,
hvor det lykkedes at forsvare graenserne. Men det
bliver vi ngdt til, hvis befolkningerne skal genvinde
troen pa, at det europaeiske samarbejde nytter.

| gjeblikket er situationen den, at vaelgerne i Europa
paradoksalt nok ggr oprgr mod den eneste organisa-
tion, der har potentiale til at udskyde magteslashe-
den, EU. Det ger de af utilfredshed med den valgte
teknokratiske samarbejdsmetode i det europaeiske
samarbejde; funktionalistisk ‘spill-over’ og liberal
markedskonkurrence fulgt af detaljeret lovgivning,
som irriterer befolkningerne. Den frie bevaegelighed
af arbejdskraft og kapital har faet vaelgerne til at fale
sig snydt og har samtidig undergravet den sociale
sammenhaengskraft i de nationalstater, der ellers pa
paradoksal vis er blevet styrket af EU. Vaelgerne faler
sig snydt og kraever derfor graensebomme, beskyt-
telse mod konkurrence og indvandring. Alt sammen
foranstaltninger der formentlig vil accelerere bevee-
gelsen mod betydningslgshed for EU/Europa.
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Befolkningerne er blevet haegtet af projektet, saledes
at liberalisterne star af nu, hvor vi er i regulerings-
fasen, mens den socialdemokratiske del af befolk-
ningerne ikke vil opgive den nationale velfaerdsstat
som deres garant. Det eneste, begge kan enes om,
er at kritisere samarbejdet, samtidig med at et antal
tidligere kommunistiske stater i Centraleuropa mel-
der ud, at de kun vil have stgtten fra EU, men ikke
vil acceptere EU’s vaerdier. Overlever de europaiske
institutioner — og det gar de nok, for det er sjeeldent,
at man helt nedlaegger noget — sa er den historiske
parallel dog neppe Romerriget, men snarere det hel-
lige romerske rige, Sacrum Imperium, der eksisterede
fra 962 til 1804. Det lykkedes aldrig dette rige at ud-
straeekke sin magt til hele Europa, selv om det var tet
pa i 1500-tallet under Habsburgeren Karl 5. Men som
juridisk ramme for de mange tyske lande og en del af
de italienske stater levede riget lenge, og gjorde det
i perioder muligt at afgare stridigheder mellem fyrster
og bystater uden krig. Indtil rammen blev ophaevet
under indtryk af Napoléons erobringer og hans selv-
udrabte kejservaerdighed i 1804. Da var selv den le-
gale fiktion holdt op med at virke, men indtil da havde
domstole og proceduren for valget af kejser overle-
vet i naesten ni hundrede ar. Sa der er stadig hab for
EUropa — i hvert fald for institutionerne og deres an-
satte. Men det er usikkert, om valgerne vil vaere med.
Og aldeles usikkert om resten af verden vil lytte til os.

Europas nederlag

Brexit og USA's valg af Donald Trumps amerikanske
isolationisme har bidraget til at ggre det klart, at pe-
rioden fra 1492 til 1992 var en historisk parentes,
hvor Europa dominerede verden. | stedet er vi ved
at vende tilbage til det, kineserne opfatter som ‘nor-



maltilstanden’ med Kina i centrum. Verdens bedste
chance er, at dette Kina slar ind pa en slags social-
demokratisk model og far held med at bekaempe
forureningen og modvirke den globale opvarmning.
Det forudsaetter, at den kinesiske ledelse satser pa en
fredelig og aben liberal verdensorden, en retsstat og
— maske — demokrati. Hvis den kinesiske praesident
Xi Jinpings tale pa Davos madet i Schweiz i januar
2017 kan tages for palydende, er der hab. | hvert fald
mere hab, end det der kommer fra Trumps USA el-
ler det selvskabt svage EU. Selv om vaksten er min-
dre end i 1990’erne, vokser den kinesiske gkonomi
stadig hurtigt. Kinesernes opfattelse af verden er nu
vigtigere end russernes. Trods atomvaben, trusler og
militeer succes i Krim og Syrien er Rusland en stormagt
pa vej ned. En atombevaebnet benzin- og gasstation,
men naeppe det 21. drhundredes verdensmagt. Det
har Kina potentiale til at blive, selv om befolkningen
bliver xldre, ligesom det allerede er tilfaeldet i Japan.

Kineserne ser et Europa, der er delt i mere eller min-
dre uenige nationalstater. Det svarer til den tilstand,
som Kina selv gennemlevede mellem 800 og 221 fvt.
Den kaldes for 'de stridende staters periode’. Set fra
et kinesisk synspunkt er forskellen, at Kina overvandt
splittelsen, mens Europa har bevaret den. Senest med
det resultat, at et flertal i Storbritannien har stemt
sig ud af EU, og at central- og @steuropaeerne ikke
vil vaere med i den fzelles flygtningepolitik. Og det er
endda langt fra de eneste eksempler pa uenigheder i
den nationale suveraenitets navn, der har kostet den
Europaeiske Union den indflydelse i verden, som EU’s
starrelse og gkonomiske vaegt egentlig skulle tilsige.

Kina har veeret samlet i ét rige siden 221 fvt., altsa
mere end 2000 ar. Det samlede rige er ganske vist

ofte gdet i oplasning, men er sa blevet samlet igen
af et nyt dynasti, senest i form af det kommunistiske
parti. Europa derimod fremtradte efter finanskrisen i
2008 og den deraf fglgende gkonomiske og politiske
nedtur som stadig mere usikkert og splittet. Brexit og
valget af Macron er dog maske ved at samle EU igen.
| grunden indtraf Europas tab af magt allerede i 1945.
Men det lykkedes at udskyde erkendelsen af denne
svaghed et halvt arhundrede med det europaeiske sam-
arbejde, selv om det farst nu er ved at ga op for os.

Europa vandt gradvis verdensherredgmmet i drhund-
rederne efter 1492, da Columbus opdagede Ame-
rika. En fglge var, at det gkonomiske centrum blev
forskudt fra Middelhavet til Atlanterhavet, fgrst med
Spanien og Portugal i spidsen, siden Nederlandene og
i 1700-tallet Frankrig og England.

Storbritannien vandt et verdensomspaendende ko-
lonirige ved sejren over Frankrig i 1759 i en verdens-
krig, der foregik i Indien, Nordamerika, Vestindien og
Europa — samtidig. Briterne tabte ganske vist det me-
ste af Nordamerika med den amerikanske revolution
1776-83, men fik med sejren over Napoleon i 1814 sta-
biliseret et imperium, der strakte sig over alle kontinen-
ter. Til sidst omfattede imperiet en fjerdedel af verden.

Europa tabte den forste verdenskrig

Farste verdenskrigs omfang og varighed overraskede
alle. 1 1913 var jordkloden delt mellem fem europaei-
ske stormagter, United Kingdom, den Franske Repu-
blik, det Tyske Kejserrige, det Russiske Imperium og
dobbeltmonarkiet @strig-Ungarn. Det Osmanniske
Rige havde tabt sine besiddelser pa Balkan samt i
Libyen og var pa vej ned.
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Samtidig var Europa ved at blive organiseret i terri-
toriale nationalstater. USA var hastigt pa vej op, men
understregede konstant sin uvilje mod at blive invol-
veret i den gamle europaiske verdens problemer. |
1914 var det kun Kina, Japan, Thailand, Persien og
Etiopien, der havde undgaet at blive koloniserede af
Europa. Og selv disse lande var udsat for dybtgden-
de europeisk indflydelse. Latinamerika var formelt
selvsteendige stater efter at have kaempet sig fri af
spansk herredgmme i 1820’erne, men var reelt gko-
nomisk set britiske og amerikanske kolonier. De fleste
iagttagere regnede med, at verden ville blive stadig
mere moderne, europaeisk og kristent.

Men sa udlgste stormagterne en verdensomspaenden-
de krig, som skulle ende med at koste Europa fererstillingen.

Arsagerne til 1. verdenskrig har vaeret heftigt diskute-
ret, lige fra tysk aggression til anonyme jernbanekgare-
planer. Ser vi pa det globale perspektiv, var det den
tyske invasion af Belgien, der skabte flertal i den li-
berale britiske regering for, at Storbritannien skulle
ga ind i krigen 4. august 1914, en krig alle optimi-
stisk forventede hurtigt ville blive afgjort. Det tyske
brud pa internationale traktater og overgrebet pa
det neutrale Belgien legitimerede krigen for briterne.

Alt peger dog i retning af, at Storbritannien under
alle omstaendigheder ville vaere gaet ind i krigen pa
fransk og russisk side. Storbritanniens magt og vel-
stand byggede pa international frihandel og et ver-
densomspaendende imperium. Og begge forekom
truet i begyndelsen af det 20. arhundrede, fordi det
tyske kejserrige abent erklaerede, at det gnskede “en
plads i solen”, det vil sige en stilling pa verdensplan,
der svarede til landets industrielle og militaere for-
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maen. Den tyske ambition fik sit klareste udtryk i en
massiv fladeoprustning, der kunne give landet en
stilling som verdensmagt. | Storbritannien blev det
set som en utvetydig trussel, og man svarede igen med
sit eget rustningsprogram, der overtrumfede det tyske.
Storbritannien vandt rustningskaplgbet til sgs, men be-
kymringen for tyske ambitioner var fortsat stor. Farste ver-
denskrig var et opgar mellem tre verdensomspaendende
koloniriger, Storbritannien, Frankrig og Rusland pa den
ene side, og det opstigende Tyskland, det stagnerende
@strig-Ungarn og det Osmanniske Rige under oplgsning
pa den anden. En kamp de alle tabte pa langt sigt.

28. juni 1919 lykkedes det at presse tyskerne og
de gvrige tabere til at underskrive et kompleks af
fredsaftaler i slottet Versailles. Her overspillede UK
og Frankrig deres kort og ydmygede Tyskland, sa det
kom til en anden runde mod Hitler, som briterne kun
vandt ved at overgive verdensherredgmmet til USA
0g Sovjetunionen.

Det er de aldrig kommet sig over og har for nylig
vist det ved at forlade det EU, som for en tid udsked
Europas tab af magt. Verdenskrigen blev i den umid-
delbare eftertid forklaret som et resultat af overdre-
ven nationalisme blandt de brede masser i de euro-
paiske stater. Hvad enten det nu er rigtigt eller gj
— stort set alle taenkelige forklaringer har vaeret ven-
tileret pa et eller andet tidspunkt — star det fast, at
denne farste industrialiserede massekrig bragte fler-
tallet af de europaeiske nationer pa omgangshgijde i
national udvikling.

Flertallet af de krigsferende stater indreammede de-
res egne befolkninger, herunder kvinderne, stemme-
ret som modydelse for de ofre, de var blevet palagt



under krigen. “Folkenes selvbestemmelse” blev fast-
lagt som geeldende internationalt princip ved freds-
slutningerne. Det indebar, at hvert enkelt menneske
retligt set skulle tilhgre én og kun én nation, og at
der skulle vaere overensstemmelse mellem det natio-
nale og det statslige tilharsforhold.

Folkeretsligt blev princippet om national selvbestem-
melse kodificeret ved oprettelsen af Folkenes For-
bund i 1919. Trods titlen var der tale om en sam-
menslutning af stater, der gjorde krav pa at veere
nationer, som det fremgar af den engelske og den
franske betegnelse League of Nations og Société
des Nations. Dette internationale system anerkendte
otte stormagter, selv om de aldrig var medlemmer pa
samme tid. Den mest markante udenforstdende stat
var paradoksalt nok USA, hvis praesident Woodrow
Wilson (1856-1924) havde taget initiativet. USA var
avanceret til ubestridt stormagt via sin deltagelse i
krigen og en industriproduktion, der oversteg alle
andre landes. Sovjetunionen tradte ind i 1934 efter,
at Tyskland og Japan havde forladt Folkeforbundet.
| 1935 tradte Italien ud i protest mod de sanktio-
ner, som Forbundet palagde det efter overfaldet pa
Abessinien samme ar.

Princippet om folkenes selvbestemmelse farte trods
sin uklarhed til oplagsning af to af de store imperier,
det osmanniske og det habsburgske, mens det rus-
siske overlevede og genetablerede sig under ny titel i
begyndelsen af 1920rne. Til gengaeld ggede Frankrig
og Storbritannien i farste omgang deres koloniriger
betragteligt med byttet fra taberne Tyskland og det
Osmanniske imperium, saledes at de tilsyneladende
ndede deres maksimale udstraekning i 1922. Men
det var en sejr, der indebar kimen til undergang.

Frankrig og Storbritannien sikrede sig ganske vist
store dele af Osmannerriget, men fik dem som man-
datomrader under kontrol af Folkenes Forbund med
henblik pa, at de skulle blive selvstaendige lande.
Samtidig kraevede Indien og Egypten selvsteendig-
hed. Sydamerika var allerede selvstaendigt, selv om
amerikanerne praktiserede kanonbadsdiplomati over
for de mindre stater. | baggrunden lurede den kom-
munistiske Tredje Internationale, der truede med at
undergrave europaeisk magt i Asien med sit antikolo-
nialistiske program fra Baku i 1920. Oplgsningen af
de europaeiske koloniriger begyndte i 1920 og slut-
tede i 1970erne.

Flertallet af tyskerne gnskede haevn for nederlaget
og fik det med Hitler. For en kort tid. De mange nye
nationalstater i Europa viste sig svage og bukkede
under for nazismen og kommunismen. Efter Anden
Verdenskrig stabiliserede USA de vestlige lande i et
formaliseret samarbejde, der efter kommunismens
undergang 1989-91 blev udvidet til Jst- og Central-
europa. Vi troede lenge, at denne nye orden var sta-
bil, men den udfordres nu af nationalistiske kraefter i
Ungarn, Polen, Italien, Frankrig, Tyskland og sa videre.

EU i verden efter Brexit

Briterne vandt pa et hangende har to verdensom-
spaendende krige over det opstigende Tyskland. Men
den egentlige vinder blev USA, der i 1945 delte ver-
den med Sovjetunionen og dominerede i det, vi nu
kalder det ‘amerikanske’ 20. drhundrede. Ved freds-
slutningen i Versailles 1919 delte de sejrende magter
tabernes omrader mellem sig. Vi kan dog nu se, at
delingen af Mellemgsten mellem Storbritannien og
Frankrig, ydmygelsen af Tyskland og oplgsningen af
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det russiske, habsburgske og osmanniske imperium
var begyndelsen til enden for Europa. Det kraevede
blot endnu en verdenskrig og afkoloniseringen efter
1945 at erkende det. Europa fik et pusterum pa tres
ar i kraft af det europaeiske samarbejde efter 1950,
godt hjulpet af USA og truslen fra den kommunisti-
ske Sovjetunion, der stod som de absolutte sejrher-
rer i 1945, Europas Stunde Null.

Den periode er nu ved at rinde ud med deraf falgen-
de forvirring og ustabilitet i befolkningerne i Europa,
men ogsa i USA. Alt tyder pa, at det er slut med Euro-
pas magt i verden efter finanskrisen, gaeldsaetningen
af Sydeuropa, Putin, flygtningekrisen, splittelsen mel-
lem @st- Vest, Nord- og Sydeuropa samt Brexit supple-
ret med truslen om amerikansk isolationisme. Kinas
socialdemokratiske potentiale fremgar af de kinesi-
ske delegationer, der gennem arene har besggt det
maerkelige Danmark, som bade er socialt retfaerdigt
og internationalt konkurrencedygtigt. Social lighed er
gnskelig, men burde ikke vaere mulig ud fra en mo-
derne kinesisk tankegang, hvis man samtidig vil vaere
konkurrencedygtig. Denne tilsyneladende zegte inte-
resse adskiller dem fra indiske besggende. De kom-
mer fra et fgderalt demokrati, men synes pa grund
af deres kastesystem ikke meget optagede af social
retfeerdighed. Til gengeeld er Indien interessant som
eksempel pa, at et flersproget demokrati er muligt.
Men tilsyneladende ikke meget interesseret i velfaerd
for alle, sddan som kineserne haevder at veere.

Det kinesiske styre forstas bedst som et teknokratisk
og centralistisk regime, der forsgger en balancegang
mellem konfucianisme, kommunisme og markeds-
gkonomi. Dets politik er formelt set socialistisk med
bekendelse til social lighed og @konomisk vaekst.
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Men efterhdnden er der stadig flere referencer til
klassisk kinesisk tankegang og kultur. Selv om parti-
et i dag varetager den urbane middelklasses interes-
ser, prgver det ogsa at tage hensyn til arbejdere og
bander i provinsen uden for de store byer, iseer mod
vest. Det ger det dels af ideologiske grunde, men
ogsa af frygt for de bondeoprgar, der er et genkom-
mende faanomen i Kinas historie. Samtidig med sine
velfaerdsstatslige ambitioner og faste greb om mag-
ten er styret nationalistisk og haevder sine territoriale
rettigheder i Det Sydkinesiske Hav til bekymring for
nabostaterne, i hvert fald for naervaerende. Sa det
er langt fra sikkert, at Kina bliver socialdemokratisk,
men det er mere sandsynligt end Trumps USA.

Europa ma nok se i gjnene, at vores fremtid kommer
til at ligne Italiens, efter at landet havde tabt kon-
kurrencen med Nordvesteuropa efter 1492. Fordi der
kun var tale om en relativ tilbagegang, opdagede man i
ltalien farst efter et par hundrede ar, at andre var blevet
rigere. Venezianerne fortsatte med at fejre deres be-
remte karneval, som tiltrak besggende fra hele Europa.

| den situation ma Europa nok se i gjnene, at fremti-
den formentlig kommer til at std pa underholdning
for kinesiske turister i form af folkedans, karneval
og H. C. Andersens eventyr. Det er ikke ngdvendig-
vis sa ringe, men vi kan bare ikke laengere patvinge
verden vores normer. End ikke demokrati, retsstat og
menneskerettigheder. Verden vil savne EU, og mdaske
ender det med, at europaeerne ogsa gar det - med
mindre det lykkes at reformere EU. Hvordan det kan
gores, er skitseret i en bog, jeg har skrevet sammen
med den tidligere EU-parlamentariker Jens-Peter
Bonde, der udkom i begyndelsen af 2018 (Bonde &
@stergaard, 2018).
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