Magteslgshedens politik

Mads Quortrup

Irlands nej til Lissabontraktaten har rejst mange
problemer og udfordringer for EU’s stats- og
regeringsledere, men krigen i Georgien og for-
holdet til Rusland har vist, at Feellesskabet har
brug for andet og mere end blot institutionelle
reformer. En vedtagelse af Lissabontraktaten er

nappe nok

Det har vaeret nogle bevaegende
maneder for EU —i det store som i
det sma.

Unionen blev kastet ud i en nze-
sten eksistentiel krise, da 53 procent
af de irske velgere sagde nil (som
nej hedder pa gelisk) til Lissabon-
traktaten.

Men det var ikke det eneste omra-
de, der viste skrgbeligheden af unio-
nen.

Flere afggrelser fra EU-domstolen
— blandt andet om dansk udlaendin-
gepolitik — viste, at nationalpolitik
ikke lader sig samordne med natio-
nale politiske preferencer. Og sa var
der endelig uenigheden om forhol-
det til Rusland.

De forskellige sager bliver sjal-
dent set som del af en helhed, men

de peger alle pa de underliggende
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problemer som stats- og regerings-
chefer stir overfor — og som de far
svert ved at lgse ad institutionel vej.

“Kongressen danser, men den be-
vaeger sig ikke.” Sadan sagde Furst
Metternich, den gstrigske diplomat
om Wienerkongressen, hvor Euro-
pas stormagter og smastater forsggte
at finde en lgsning pa kontinentets
rivaliserende stormagtsambitioner
dengang efter Napoleonskrigene.

Der var mindre morskab i Bruxel-
les i september 2008 end i Wien i
arene 1814-1815. Men problemstil-
lingen var den samme, da EU’s fgr-
stemaend mgdtes til et ekstraordi-
nezrt topmgde og provede at finde
en ordning pa den sikkerhedspoliti-
ske situation, der er opstaet i kglvan-
det pa krigen i Georgien.

Man kan undre sig over, at vi pa
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dette sted benytter en krig i Europas
randomrade til at analysere Unio-
nens fremtid.

Krisen i Georgien var — og er i
skrivende stund — blot et af mange
politiske problemer, som EU slas
med, men den har — som sadant —
ikke noget at ggre med Fellesskabets
forfatningsmaessige arkitektur.

Intet kunne vere mere forkert.
For det er netop denne manglende
evne til at samtenke de overordne-
de problemstillinger og udfordrin-
ger, som er en af grundene til EU’s
krise. I det spil kommer det irske nej
ved folkeafstemningen i juni i an-
den rekke, omend det ikke er uvee-
sentligt.

Afstemningen viste, at det ene
land, der fik lov til at stemme om
traktaten — det land hvor EU er mest
populert (ifglge Eurobarometer) —
stemte nej. Et tilsvarende resultat vil-
le have veret sandsynligt i andre
lande. Men at selv de sakaldte eliter
er uenige, er ligesa problematisk,
selv om det ofte overses.

Det er derfor, der er grund til at
se nermere pa topmgdet som et
slags case study.

Bruxelles september 2008

De 27 medlemslande mgdtes an-
daegtigt, men resultatet var, hgfligt
sagt, intetsigende. EU’s partner-
skabsaftale er lagt pa is. Topmgdets
slutdokument sagde, at “Forholdet
mellem EU og Rusland er ved en skil-
levej. Der er spgrgsmal der ma rejses”.
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Det tog de ikke megen notits af i
Moskva. Det er EU, der har behov
for russernes olie og naturgas. Dmi-
trij Medvedev, Vladimir Putin og
Gazprom kan finde andre kunder til
oliebutikken, der ikke stiller irrite-
rende spgrgsmal om udenrigspolitik
og menneskerettigheder — som for
eksempel Folkerepublikken Kina —
et land, der som bekendt ni ud af ti
gange stemmer sammen med Rus-
land i FN’s Sikkerhedsrad.

S& udtalelsen betyder ikke meget,
og far neppe praktisk endsige sym-
bolsk betydning. Topmgdeudtalel-
sen betyder i bedste fald, at EU’s
stats- og regeringschefer har sagt f,
Jy skamme til Rusland. Dermed har
de kun vist Unionens magteslgshed.

Det er EU’s udenrigspolitiske pro-
blem i en ngddeskal, at den impo-
nerende institutionelle arkitektur
ikke kan omsattes i politisk vilje —
og slet ikke i handling. Sa lad os for
en stund ga tilbage til den forkaste-
de traktat og indholdet af den —
samt hvorfor det er relevant.

EU’s handlingslammelse

Mange var skuffede, da de irske veel-
gere stemte nej til en traktat, der vil-
le have givet EU en de facto uden-
rigsminister. Men spgrgsmalet er,
hvad EU overhovedet skal med en
udenrigsminister — for slet ikke at
navne en prasident — hvis man ikke
kan blive enige om noget sa relativt
enkelt som en fzlles holdning til
Ruslands ekspansive udenrigspolitik.
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Ved at udstille ikke blot deres
magteslgshed, men ogsa deres ue-
nighed, har topmgdet ikke blot un-
dergravet stats- og regeringschefer-
nes diplomatiske position, men ogsa
vist, at Europa spiller en birolle i
konflikten i Georgien, mens USA
spiller en langt stgrre rolle.

For sa vidt er situationen ikke me-
get anderledes end i 1990’erne,
hvor EU var tavse vidner til folke-
mordet i Bosnien-Hercegovina, og
hvor den Europziske Union var
magteslgs over for (primert) serbi-
ske overgreb mod primert muslim-
ske befolkningsgrupper.

Dengang i 1990’erne matte der
amerikansk indgriben til for at sikre,
at freden blev genoprettet og krigen
sluttet. Det samme var tilfaeldet i
1999, da Europa spillede en begraen-
set rolle i forbindelse med konflik-
ten i Kosovo. Her métte USA for an-
den gang gribe ind, mens EU spille-
de en begrenset birolle som heppe-
kor og med symbolske britiske bi-
drag til amerikanske bombetogter
over Beograd.

Det var denne pinlige situation,
der var en af grundene til, at EU-
landene inkorporerede ideen om
en fzelles udenrigsminister og en
feelles president.

Med nye institutioner skulle det
ggres muligt for Feellesskabet at
vaere mere handlekraftigt over for
fremtidige kritiske situationer bade
pa det europaiske kontinent og ude
i den vide verden.

Man havdede, at disse institutio-
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nelle nydannelser var endnu mere
pakrevede pa et tidspunkt, hvor
den Europiske Union bestod af
ikke seks, ikke tolv, men syvogtyve
medlemmer. Stemmevaegtene matte
revideres saledes, at det blev lettere
at foretage beslutninger.

Der kan vere grund til at se nzer-
mere pa spgrgsmalet om stemme-
vaegte — om ikke andet sa for at blive
erindret om, hvor byzantinske reg-
lerne er.

Ifglge den geeldende Nicetraktat
skal der i Radet, hvis det skal mgn-
stre et sakaldt kvalificeret eller dob-
belt flertal, sikres opbakning fra 258
ud af 345 stemmer (dvs. 74 procent
af medlemslandene). Dette flertal
skal ydermere reprasentere 62 pro-
cent af EU’s borgere.

Det kvalificerede flertal er den
primaere made at treeffe beslutnin-
ger pa, hvis der ikke kan skabes kon-
sensus. De fire indbyggermaessigt
stgrste lande Tyskland, Storbritan-
nien, Frankrig og Italien har 29
stemmer, mens Spanien og Polen
har 27 stemmer.

Forfatningstraktaten, som blev
forkastet af Frankrig og Holland
(men vedtaget ved folkeafstemnin-
ger i Spanien og Luxembourg), fo-
reslog 55 procent af medlemslande-
ne samt 65 procent af befolkningen.
Denne model blev foreslaet, fordi
den i hgjere grad reflekterer stgrrel-
sen pa befolkningerne og satter
skub i de stgrre landes magt. Det var
iseer populert i Tyskland og Storbri-
tannien, men blev en anstgdssten i
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Polen, hvor prasidenten endnu ikke
har underskrevet traktaten, selvom
den er blevet ratificeret i parlamen-
tet.

Efter folkeafstemningerne i 2005
blev emnet gendbnet, og medlems-
landende ndede trods modvilje fra
de stgrre lande (iseer Tyskland) frem
til et kompromis. Ifglge dette vil de
nuvaerende stemmeregler fra Nice-
traktaten geelde frem til 2014.

I en overgangsperiode frem til
2017 vil de nye regler om 55 pro-
cent af medlemslandene og 65 pro-
cent af befolkningen veere galden-
de, men stemmevagtene fra Nice-
traktaten kan tages i brug i stedet,
hvis et medlemsland gnsker det. Og
det er endda kun den forsimplede
udgave. Maske er det grund til at ga
op til et hgjere teoretisk niveau. For
dette handler ikke sa meget om eso-
teriske stemmeregler, som det hand-
ler om politik.

Charles de Gaulle

Une constitution, ¢ est un esprit, des in-
stitutions, une pratique. “En forfatning
er dens and, dens institutioner og
den praktiske brug”. Sidan, lettere
frit oversat, sagde den franske preesi-
dent Charles de Gaulle pa en presse-
konference i 1964.

Dette er ikke stedet, endsige tids-
punktet, til at diskutere om Lissa-
bontraktaten er en forfatning. Di-
skussionen om, hvorvidt Forfatnings-
traktaten, som blev nedstemt af
franskmaend og holleendere i 2005,
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er identisk med — eller forskellig fra
— den traktat, som et flertal af de ir-
ske velgere forkastede i 2008, er
mere udtryk for en politisk vurde-
ring end den er udtryk for juridisk
sagkundskab. Men hvad man end
mener om sagen, sa er Lissabontrak-
taten et dokument, der indfgrer nye
politiske institutioner — og dermed
har traktaten (ligesom Rom-, Maa-
stricht og Amsterdam-traktaten) en
forfatningsmeessig karakter. Alle dis-
se traktater indfgrer en magtdeling
mellem institutioner og begransnin-
ger i magtudgvelsen. En forfatning
er et st af regler, der opdeler reg-
ler, rettigheder og institutionelle be-
fojelser.

Ud fra en neutral definition er
Lissabontraktaten dermed en forfat-
ning.

Det er ikke ment kontroversielt,
men rent definitorisk. Og det er her
Charles de Gaulles observation kom-
mer ind.

Den store franske statsmand vid-
ste, hvad hans nuverende kollegaer
ikke synes at vere opmarksomme
pa, nemlig dette, at en forfatning —
eller et politisk system — ikke blot er
resultatet af regler og institutioner,
men ogsa et resultat af holdninger,
fglelser og det, som franske forfat-
ningsteoretikere med et ord hentet
fra filosoffen Alexis de Tocqueville
kalder meurs og som vi kan oversaet-
te til vaner, kultur og fglelser i bre-
deste forstand.

Den Femte Republiks forfatning,
som de Gaulle skrev og fik gennem-
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fort i slutningen af 1950’erne, var
ikke bare et system, der indfgrte et
prasidentielt styre, et forfatningsrad
og andre @ndringer. Det franske po-
litiske system blev ikke kun zndret
ved, at der blevet lavet om pa forfat-
ningens bogstav. De var ogsa et re-
sultat af, at der blev lavet om pa for-
fatningens and — dens esprit.

De stridigheder og den opfattelse
af politik, der eksisterede under den
Fjerde Republik i 1950’erne (hvor
Frankrig var uregerlig og havde
mange kortlivede regeringer) blev
@ndret ved, at der opstod en ny
and, men ogsa en ny practique — en
ny forfatningspraksis. Men det var
kun fordi der eksisterede un esprit,
en fzlles kultur, som de Gaulle og
hans ministre kunne henvise til, at
dette politiske system havde succes.

Dette er ogsa problemet for EU
som politisk projekt. Det er ikke in-
stitutioner, EU mangler, men en fal-
les forfatningsand og en faelles op-
fattelse af, hvad der er den barende
ide. Politiske institutioner er kun en
lille delmzngde af en forfatning.

Og det er derfor topmgdet i Bru-
xelles er sa vesentligt. For den mini-
malistiske sluterkleering viser, at der
nok eksisterer et felles set af spille-
regler, men der mangler et faelles set
af meeurs — af kulturelle vaner og po-
litisk kultur — og ikke mindst en fal-
les esprit.

Hinsides Irland
Afstemningen i Irland har fert til
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mange overvejelser om, hvordan Eu-
ropa kommer videre. Den irske re-
gering har iveerksat en undersggelse
af, hvilke faktorer der 14 bag velger-
nes dom over Lissabontraktaten.
Selv den franske preaesident Nicolas
Sarkozy tog til Irland i juli og lyttede
til hver af modstanderorganisatio-
nerne. De fik tre minutter hver! At
Sarkozys besgg ikke blev opfattet
som hjelpsomt af den irske premier-
minister Brian Cowen, er der ikke
grund til at dvaele ved, men det siger
maske en del om den gensidige poli-
tiske forstaelse landene imellem —
eller rettere sagt mangel pa samme.

Selvom den irske regering siger, at
det endnu er for tidligt at diskutere
en ny folkeafstemning — en afstem-
ning, der er pakraevet i henhold til
landets forfatning — tegner der sig
allerede nu konturerne af et kom-
promis.

Ifglge dette vil de sma lande fa lov
til at beholde deres kommisszrer.
Der vil angiveligt ogsa blive indfgrt
en protokol, som bekrafter, at Lissa-
bontraktaten ikke far indflydelse pa
irsk neutralitetspolitik og pa landets
(meget) restriktive abortregler i et
land, der to gange har afvist at ind-
fore kvinders ret til at vaelge svanger-
skabsafbrydelse.

Ikke alle i Irland er begejstrede
herover. Declan Ganley, den excen-
triske millionzer, som brugte over en
million euro pa at fgre kampagne
imod Lissabontraktaten, har afvist at
gd pa kompromis. Han er ikke alene
om denne kompromislgse hold-
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ning. Men der er kommet mildere
toner fra oppositionspartiet Sinn
Fein. Partiet vil gerne i regering, og
hvis de kan sammensmede et kom-
promis vil de have vist deres rege-
ringsduelighed.

Sa selvom meningsmalinger i skri-
vende stund (august 2008) tyder pa,
at der er endnu stgrre modstand
mod Lissabontraktaten end i juni, er
det ikke umuligt, at en protokol kan
vinde tilslutning fra velgerne — lidt
pa samme made som danskerne om-
bestemte sig og stemte ja til Edin-
burgh-kompromiset i 1993, efter de
i 1992 havde stemt nej til Maastricht-
traktaten.

Men denne lgsning er langt fra
ideel. Nogle vil havde, at selv denne
udvej er problematisk, fordi valget
til Europa-Parlamentet naeste ar skal
forega efter de nye regler. Men det
er — selvom det er alvorligt nok —
kun et administrativt problem. Men
den slags kan lgses af kreative em-
bedsmznd, og dem er der ikke
mangel pa i EU-systemet.

Men alt dette lgser ikke det helt
fundamentale problem. Og dette er,
at en forfatning ikke kun er instituti-
oner, men ogsd de fgromtalte hold-
ninger og fglelser, kort sagt; dnd, in-
stitutioner og praktisk brug, for igen at
henvise til Charles de Gaulle.

Og to af disse — and og praksis —
eksisterer ikke. Selvom EU havde
vedtaget de nye regler, og endda
bedre institutioner, ville der ikke
vaere blevet opnaet enighed om en
mere manifest holdning over for
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Rusland, hvis det da havde veeret
gnskverdigt. For EU-landene er
ikke enige. Sovjetunionens gamle
nabolande er skeptiske over for Mo-
skva, mens landene i Vesteuropa og
iseer Tyskland er mere milde over
for den store og olierige nabo i gst.
En sadan uenighed er ikke forenelig
med en politisk union. Man kunne
ikke teenke sig en tilsvarende uenig-
hed mellem for eksempel amerikan-
ske delstater.

Jean-Jacques Rousseau

Kan der ggres noget ved det? Det er
i hvert fald ikke noget nyt problem i
den politiske teenknings historie.
Faktisk er det et emne, der har opta-
get filosoffer og andre teoretikere i
adskillige hundrede ar.

For tohundrede ar siden — i natio-
nalstatens spaedeste barndom — fore-
slog den fransksprogede schweiziske
filosof Jean-Jacques Rousseau (der
dengang var specialkonsulent for
den polske regering) sine arbejdsgi-
vere i Warszawa, at de ikke bare
skrev en forfatning, men at de ogsa
matte udvikle en fzelles and. For kun
hvis man etablerede en felles kultur
og sikrere sig, at en sadan havde
mulighed for at gro, kunne man
gradvist na frem til en politisk kul-
tur, der kunne sikre landets uathaen-
gighed og frihed, som Rousseau
skrev i vaerket Considerations Sur Le
Gouvernement De Pologne — eller
“Overvejelser over Polens Forfat-
ning”. Rousseau foreslog, at polak-
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kerne lerte af spanierne og brugte
sport til at skabe sammenhold.
“Hvad ville spanierne vere uden ty-
refaegtning”, spurgte filosoffen reto-
risk. Han papegede dermed, at intet
politisk faellesskab kan etableres el-
ler opretholdes uden en falles kul-
tur og et andeligt faellesskab.

Man kan selvsagt ikke sammenlig-
ne Polen i det 18. arhundrede med
hele Europa i det 21. arhundrede,
men der er nogle af de samme pro-
blemer. De er blot verre i tilfeeldet
Europa. For mens polakkerne trods
alle deres forskelligheder havde en
feelles religion og et nogenlunde
feelles sprog, er ingen af de to ting
tilfeeldet i Europa som helhed.

Europa er et kludeteppe af for-
skelligheder. Det ggr det umuligt at
appellere til feelles myter og en fel-
les fortid. Og det er ikke muligt, at
skabe en falles europeeisk national-
sport pa samme made som Rousseau
forestillede sigi 1771.

Hele denne lange udredning kan
virke filosofisk — og dermed verdens-
fiern — for mange almindelige laese-
re, iser for praktisk orienterede po-
litikere, der gnsker handling frem
for langharet teori og analyse. En sa-
dan indstilling er forstdelig, men
ikke dermed rigtig. For i denne si-
tuation er sagen den, at de europze-
iske lande mangler et felles grund-
lag.

At finde dette er den store ube-
kendte, den cirklens kvadratur, som
ingen form for variabel geometri
har kunnet lgse. Hvis ikke der fin-
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des en form for felles grundlag, er
det de europxiske landes skaebne at
vaere smastater i randomrédet til
Rusland.

Magtpolitik

Henry Kissinger beklagede sig en-
gang over, at man ikke kunne ringe
til et enkelt telefonnummer, hvis
man ville tale med Europa. Svaret
pa dette problem er ikke at oprette
et telefonabonnement i Bruxelles
for den nye falles udenrigsminister,
men at skabe grundlag for en felles
holdning.

Denne har som navnt manglet
ved topmgdet. Hvad er alternativer-
ne da? Maske, at EU bestreber sig
pa noget mindre og lgsere. For det
er i realiteten blevet konsekvensen.
Tiden er Igbet fra EU i den form,
som det var tilteenkt af Romtrakta-
tens forfattere. Vi er i realiteten til-
bage ved det nationernes Europa,
som de Gaulle advokerede.

Charles de Gaulles arvtager, Fran-
krigs praesident Nicolas Sarkozy, hav-
de en vis moderat succes med sit
maglingsforsgg i begyndelsen af
konflikten. Men da han blandede
hele EU ind i problematikken,
svandt trovaerdigheden ind. For
pludselig skulle der findes enighed.
Og man kunne end ikke blive enige
om, hvem der havde ansvaret for
krigen.

Frankrig kunne spille rollen som
megler, fordi det ikke var part i kon-
flikten. Det kan EU ikke af den
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grund, at mange medlemslande er
fjendtligt indstillede over for Rus-
land. Det samme kan andre lande,
men kun hver for sig.

En koalition kan kun besta, hvis
der er et minimum af enighed og in-
teresser. Efter EU’s udvidelse mod
gst er Unionen blevet sa stor, at man
ikke kan opna enighed. Og dette vil
ikke blive aendret, selvom Lissabon-
traktaten bliver vedtaget. Institutio-
ner er meningslgse uden politisk
enighed.

Reaktionen over for den russiske
invasion af Georgien har dermed
banket endnu et sgm i den politiske
unions ligkiste og vist, at det er en
fiktion at tale om en fzelles euro-
pxisk holdning i sikkerhedspolitik-
ken.

Det er en tragedie hvis man ser
det som et politisk mal, at EU udger
en stor og sikkerhedspolitisk mod-
veegt til USA, Rusland og Kina. Dette
mal giver kun mening, hvis man
ved, hvad EU vil. Og det ved EU
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ikke. Alle landene gnsker, at Europa
skal vaere en modvaegt, men indhol-
det af denne politik er altid, at Feel-
lesskabet skal fgre fransk, tysk eller
engelsk udenrigspolitik. Og da disse
er forskellige, er der ikke mulighed
for at skabe resultater i praksis.

Winston Churchill sagde engang
lettere hanligt, at “Indien ikke er et
land, men et geografisk begreb —
lidt ligesom zkvator”. Noget af det
samme kunne siges om EU. De nze-
ste maneders udvikling vil angiveligt
fore til en form for institutionelt
kompromis. Men det vil ikke andre
afggrende pa EU’s handlekraft og
politiske betydning. Institutioner er
kun rammer og er i sig selv betyd-
ningslgse, hvis de ikke hviler pa et
feelles politisk grundlag, pa en felles
and.

Mads Quortrup er professor i statskund-
skab ved Robert Gordon University i
Skotland og udenrigspolitisk journalist
pa Information.
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