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FORORD

Nir EU’s ministre modes i Madrid eller Odense for at fastlegge regler for
virksomheders arbejdsmiljo, ankommer de med en kuffert 1 hdnden, men
uden et utvetydigt, demokratisk mandat til at lovgive for Europas borgere.
De er ganske vist som regel enkeltvis valgt til at sidde i deres lands parlament
—nogle er hentet uden for parlamenterne — men ingen borger i Europa har
udtalt sig om de forsamlede ministres ret til at lovgive 1 deres egenskab af
medlemmer af EU’s ministerrdd. Det er blot et af flere eksempler pd det,
man har kaldt EU’s ,,demokratiske underskud®; et problem som naturligt
har tiltrukket sig storre og storre opmarksomhed i takt med, at EU har fiet
betydning for flere og flere sider af den europaiske borgers dagligliv.

Et andet aspekt er Europaparlamentets relativt svage stilling inden for det
samlede EU-system. Det er rigtigt, at parlamentet pa centrale omrader som
landbrug, mentunion, udenrigs- og sikkerhedspolitik og retspolitik har
ringe indflydelse. Over tid er der imidlertid som helhed sket en markant
styrkelse af parlamentet i forhold til ministerradet — og detien grad,sd mani
dag kan sige, at der eksisterer et foderalt preget to-kammersystem pa en
rekke omrader inden for EU-politikken. Man har inspireret af Margaret
Thatcher kaldt parlamentet 1 Strasbourg for et ,,Mickey-Mouse-parla-
ment®. Det er ikke lengere nogen serlig pracis karakteristik. Ikke blot har
Europaparlamentet som sagt fiet stadig flere befojelser. Dets arbejdsform er
ogsa blevet mere effektiv og mere lig arbejdsformen i nationale parlamenter.
Spoergsmalet er si, om kuren for EU’s demokratiproblem nedvendigvis er et
steerkere Europaparlament. Svaret athaenger af ens politiske holdning til EU.
Foderalister vil typisk gd ind for en styrkelse af Europaparlamentet ud fra det
synspunkt, at EU’s demokrati bor bygge pa princippet om én mand, én
stemme — med passende hensyntagen til forskellige mindretal. Er man til-
hanger af et mellemstatsligt EU eller EU-skeptiker, er losningen derimod
typisk en genindforelse af enstemmighedsafgorelser kombineret med en
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forbundsstat bliver sjeeldent stiende ved kravet om et sterkere Europaparla-
ment. Demokrati er ikke kun folkestyre. Det er ogsd mindretalsbeskyttelse,
frihedsrettigheder, ibenhed m.v.

Det er blevet fremfort, at indforelsen af flertalsafgorelser i EU’s minister-
rdd har frataget Europaudvalget indflydelse pd mange omrider. Det er en
korrekt, men ufuldsteendig analyse. En stadig storre del af det politiske arbej-
de 1 EU foregir nu i den tidlige fase at den politiske proces, dvs. forud for de
formelle vedtagelser i Ministerrddet. I denne fase forseger man som regel at
snakke sig til rette, og der er betydelig lydherhed over for saglige indven-
dinger. I det omfang det danske Europaudvalg inddrages 1 denne tidlige fase
har det stadigvaek mulighed for at pavirke beslutningsprocessen pa omrader,
hvor der gzlder flertalsafgorelser. Desvarre sker dette alt for sjeldent. Hvad
vigtigere er: Om end det er blevet mere almindeligt at stemme 1 Ministerra-
det, er det i praksis stadigvaek ofte sddan, at man forseger at nd til enighed,
hvorfor flertalsafgorelsen forbliver en teoretisk mulighed. Endelig bor man
huske pd, at demokrati ikke kun drejer sig om indflydelse, men ogsi om
ibenhed og gennemsigtighed. Selv 1 de mange situationer, hvor Europaud-
valget savner reel indflydelse, har det stadigvak en vigtig opgave 1 at infor-
mere danskerne om europwisk politik. Der er altsi gode grunde til at
beskaftige sig med Europaudvalget.

Demokrati er i tidens lob blevet defineret pa mange mader (se nedenfor).
Kernen i demokrati forstiet som folkestyre er accepten af at lade sig ned-
stemme.Trods demokratiets udbredelse er der stadigvaek mange lande i ver-
den, hvor uforsonligheden mellem etniske grupper er si stor, at den ene
gruppes medlemmer ikke kunne dremme om at acceptere at lade sig ned-
stemme af den anden — og det er en del af baggrunden for separatistiske
bevagelsers krav om en egen stat. P4 den baggrund er det for sa vidt impo-
nerende, at EU’s medlemslande pa en lang raekke omrader som indre mar-
ked, miljo og arbejdsmilje har accepteret at lade sig nedstemme af reprasen-
tanter for andre lande. At de vedtagne EU-love si ikke altid fores ud 1 livet
efter hensigten vidner om, at de nationale forskelle og den gensidige mistil-
lid mellem statsadministrationerne fortsat er stor. Jo mindre og mere homo-
gen en gruppe lande vi har at gore med, desto lettere er det naturligvis for
mindretallet at acceptere at lade sig nedstemme. Det rejser sporgsmilet, om
EU kan fortsette med at fungere efter delvis foderalistiske principper,i det
ojeblik medlemskredsen er vokset til 25 eller 27 lande.

Demokrati er, vil de allerfleste mene, en af vore samfunds vigtigste veerdi-
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ikke star til debat, vil nogle mene, at graden af demokrati bor afvejes over for
hensynet til effektiv problemlosning. Sagt mere folkeligt: Soer ramt af ild-
svind kan ikke vente pa, at Europas lande fir snakket sig til rette. Derfor er
det heller ikke sikkert, at alle de politiske sporgsmal, som 1 dag afgeres 1 EU,
ogsa bor vere et anliggende for et udvidet EU med mdske 27 lande.

Spergsmalet om demokratiets tilstand haenger noje sammen med sporgs-
malet om magtens natur: Hvem sidder pd magten 1 Europa? Er det f.cks. de
store koncerner eller de nationale bureaukratier — eller statslederne i de
storre medlemslande? Maske efterhanden snarere de overnationale myndig-
heder i Bruxelles, Strasbourg og Luxembourg?

Denne antologi foregiver ikke at kunne analysere alle aspekter af EU’s
demokratiproblematik, f.eks. er Europaparlamentets rolle kun behandlet
flygtigt, uanset at det naturligvis er et vigtigt aspekt af problematikken EU
og det danske demokrati. Men antologien beskeftiger sig med en reekke
aspekter af EU’s demokratiproblem, som vi finder sarligt betydningsfulde
for EU-politikkens dagligdag, og som ikke er tilstreekkeligt godt belyst i den
eksisterende litteratur. Det gelder f.eks. det danske Europaudvalgs mulighe-
der for at skaffe sig information om og ove indflydelse pd de beslutninger,
der traeffes 1 EU. Et af de spergsmal, som fortjener opmarksomhed, er sile-
des, hvor hojt det danske Europaudvalg scorer pd den demokratiske skala,
hvis vi sammenligner det med tilsvarende udvalg i andre EU-lande.

Thomas Pedersen

September 2002



KAPITEL T
DEMOKRATI OG EUROPAISK
INTEGRATION: EN OVERSIGT

THOMAS PEDERSEN

For 20 ar siden udkom tidsskriftet The Economist med en forside, hvor Rom-
traktaten var forsynet med et kors: Man ansd det daverende EF for dedt og
begravet. Rygterne om fzllesskabets dod skulle vise sig at vere sterkt over-
drevne.To dr senere indledte EF pa fransk og tysk initiativ en reformproces,
som 1 lebet af fd ar skulle legge omrider som monetare anliggender og til
dels retspolitik og forsvar ind under EF, som 1 mellemtiden var blevet
omdobt til en union. Arsagerne til denne udvikling er et kapitel for sig.
Internationalt samarbejde mellem nationalstater har antaget en serlig karak-
ter 1 Europa, som har at gere med kontinentets konfliktfyldte historie og
eksistensen af stormagter med en imperial fortid. Det forhold, at de felles
institutioner er langt staerkere i Europa end i andre af verdens regioner vid-
ner om, at globaliseringen kun kan forklare nogle sider af EU-integratio-
nen. Udenrigs- og sikkerhedspolitiske hensyn har siledes altid spillet en
central rolle i den europaiske integrations historie, om end globaliseringen
og de krav, den stiller, givetvis optager EU-politikerne mere i dag end for 20
ar siden (se f.eks. Holm, 2001). Samarbejdet er blevet stadigt mere omfatten-
de, sivel hvad angir Unionens kompetenceomrider som samarbejdets for-
pligtelsesgrad. I dag traeffes mere end halvdelen af de politiske beslutninger
inden for den sikaldte sojle 1 (6konomisk-sociale sporgsmal) siledes efter
en foderalt preget procedure (co-decision, hvor man treffer beslutninger
med kvalificeret flertal, og ministerrdd og parlament er ligestillede). I virke-
ligheden er det i dag en tilsnigelse fortsat at tale om EU som et ,,samarbej-
de®. Dertil er EU-beslutningerne for forpligtende, og medlemsskabet for
uigenkaldeligt.

EU-SYSTEMETS NATUR

I takt med udbygningen af EU er der opstiet oget interesse for, hvordan det

europaiske demokrati og de enkelte, nationale demokratitraditioner pavir-
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kes af integrationen. EU pavirker i stigende grad verdifordelingen i de eu-
ropxiske samfund, og det har naturligt sat demokratisporgsmalet pa dagsor-
denen. Litteraturen om det ,,demokratiske underskud® i EU er efterhinden
meget stor. I den nyeste litteratur keedes analysen af demokratiet typisk sam-
men med analyser af EU’s udviklingsretning, ligesom der kan iagttages en
voksende optagethed af veerdipraegede sporgsmal knyttet til EU’s institutio-
nelle indretning (se bl.a. Siedentop, 2000; Schmitter, 2000; Weiler, 1999).

Diskussionen af demokratiets tilstand 1 EU forudsztter, at vi gor os nogle
antagelser om EU-systemets natur. Den videnskabelige debat om dette
sporgsmal er omfattende, og der er langt fra enighed blandt forskerne om,
hvilken type politisk enhed, EU udger. Der er enighed om, at EU-systemet
ilobet af de seneste artier er blevet meget komplekst, hvilket bl.a. skyldes, at
stater med ofte meget forskellige visioner for Europa har ensket at integrere
hurtigt. Man har ofte kun kunnet bygge bro over holdningskleften ved at
foje nye annekser eller undtagelser til konstruktionen. Den hejpolitiske
logik centreret om udenrigspolitik og sikkerhed, som har drevet denne inte-
gration, har siledes over tid skabt et demokratiproblem i form af manglende
gennemskuelighed.

De ferreste EU-forskere mener i dag, det er muligt at studere EU alene
ved hjelp af en enkelt teori. Der er siledes i litteraturen en tendens til at
skelne mellem forskellige typer af EU-beslutninger og EU-politik. John
Peterson (1995) sondrer i en snart klassisk artikel mellem tre slags beslut-
ninger: (i) Historieskabende beslutninger, som er beslutninger truffet pa
EU’s regeringskonferencer, (i1) politikfastleggende beslutninger, som er
dagligdags beslutninger truffet af EU-institutionerne, og (iii) politikfor-
mende beslutninger, som er beslutninger formet af under-enheder, f.eks.
netvark, knyttet til EU-institutionerne. Et omstridt spergsmal er, hvorvidt
graden af integration mellem EU-landene kan males pd omfanget og karak-
teren af de beslutninger, som traftes pd regeringskonferencerne, eller om
man ogsa bor se pa den forfatningsmaessige eftekt af politikfastleeggende og
politikformende beslutninger truftfet mellem regeringskonferencerne —
eksempelvis i form af kendelser fra EF-domstolen og forstielser skabt i de
mange ekspert-netveerk. Om end det givetvis er misvisende alene at mile
integrationsgraden ud fra regeringskonferencerne, forekommer det klart, at
staterne fortsat er de centrale aktorer 1 europaisk politik, og at regerings-
konferencerne er de vigtigste, forfatningsmassige aktorer 1 EU. Hvordan vil
kritikerne af denne tilgang ellers forklare, at Europaparlamentet sa ihaerdigt

har kempet for at blive staerkere reprasenteret pa regeringskonferencerne?
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I debatten om EU’s demokratiske underskud er det blevet anfort, at det er
uhensigtsmaessigt at male graden af demokrati 1 EU ud fra en underforstiet
antagelse om, at EU ligner en stat. Anthony Giddens (2000) haevder f.eks., at
malestokken for, hvad der er et demokrati, ikke er den samme i statslige og
ikke-statslige politiske systemer. I forleengelse heraf er der opstiet en sakaldt
revisionistisk litteratur om EU’s demokratiske underskud. Christopher Lord
(2001) skelner mellem fire retninger inden for denne litteratur: (i) Teorien
om fler-niveau-styring (multi-level-governance) havder, at demokratipro-
blemer ikke kun opstar pa grund af overforsel af kompetence fra ét niveau til
et andet men ogsa pa grund af fusion mellem forskellige niveauer; (ii) nogle
intergovernmentale teorier ser det demokratiske underskud som et sporgs-
mil om ,,agency loss*, dvs. det forhold, at EU-institutionerne tiltager sig en
magt, som ligger ud over, hvad de nationale demokratier har givet deres
accept til; (iil) konstruktivistiske teorier haevder, at det demokratiske under-
skud bestar 1 et fraveer af de fzlles forstaelser og avancerede former for poli-
tisk debat, som skal til for at legitimere demokratiet; (iv) endelig findes der
det sakaldte ,,n@st-bedste-perspektiv* pd EU-demokratiet, som havder, at
nationale institutioner har svert ved at opfylde demokratiets problemlos-
ningsbetingelser — bl.a. pd grund af globaliseringen — mens EU-institutio-
nerne har svaert ved at opfylde demokratiets deltagelsesbetingelser.

Tilsvarende er der opstiet en ganske omfattende litteratur om ,,post-par-
lamentariske™ tilgange til legitimering af EU. Eksempler herpa er forslag om
en transparent union; en netvarks-union; en deltagelses-orienteret union
og en flex-union forstiet som en union med stor valgfrihed for medlemssta-
terne (Beetham & Lord, 2001). Beetham og Lord argumenterer imidlertid
overbevisende for, at der er for mange ligheder mellem EU og en stat til, at
det kan retferdiggores at vurdere EU’s demokratiske legitimitet ud fra ,,sva-
gere* kriterier end dem, vi typisk anvender ved analysen af stater. Tre uom-
tvistelige dimensioner af legitimitet i liberale demokratier er ,,(i) perfor-
mance (dvs. evnen til at lose politiske problemer), (i1) demokrati (dvs.et set
af demokratiske institutioner) og (iii) identitet (et stabilt tilhersforhold til en
politisk enhed)* (ibid. 446).

I forlengelse af Beetham og Lord kan man som en forste tilnermelse sige,
at EU har udviklet sig fra en sektorspecifik konfederation til, hvad John
Kincaid med et paradoksalt begreb har kaldt en konfederal foderation. Her-
med mener han en overnational politisk struktur, som 1 sine grundlaeggende
trek er konfoderal (dvs. et statsfellesskab), men 1 sin daglige funktionsmade i
stigende grad foderalt. Kincaids begreb indfanger dog ikke alle traek ved
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dagens EU. Joseph Weiler beskriver EU som et sammensat politisk system
preget af tre styringslogikker: 1) En supranational, hvor den enkelte med-
lemsstat ikke leengere har vetoret, 2) en interguvernemental, hvor staterne
fortsat har kontrol og 3) en infranational, hvor de dominerende aktorer er
netverk.

Begrebet infranationalisme kraver en uddybende kommentar. Weiler
(1999:98) siger om tenomenet, ,,... det er baseret pa erkendelsen af, at stadig
storre dele af fellesskabets normdannelse sker pd meso-niveauet. De invol-
verede aktorer er embedsmand i sivel medlemsstaterne som Kommissionen
i samspil med private og halvoftentlige aktorer”.Vi ma forsta det derhen, at
infranationalisme er en uformel form for styring, som ligger uden for forfat-
ningen. Weilers to forste kategorier svarer stort set til Kincaids begreber,
mens begrebet infranational tilfejer noget nyt. Det interessante er til enhver
tid balancen mellem de tre styringslogikker.

Kincaids og Weilers begreber er vigtige, men tegner ikke et fuldgyldigt
billede af EU. Et vaesentligt, men hidtil noget overset, aspekt er delegationen
af kompetence til ikke-flertalsstyrede (,,ikke-majoritere®) institutioner
sasom domstole, centralbanker og agenturer. Ikke-majoritere institutioner
er ,,myndigheder, som udoever en eller anden form for specialiseret offentlig
aktivitet ... men som hverken er direkte folkevalgte eller direkte undergivet
folkevalgte® (Thatcher & Stone Sweet, 2002). I EU er Kommissionen,
Domstolen, den Europ®iske Centralbank og forvaltningsagenturer som
Miljeagenturet eksempler pa ikke-majoritere institutioner.Vaksten 1 disse
institutioners antal og kompetence har klart indvirkning pa magtfordeling
savel som demokrati og legitimitet 1 EU. Delegation dbner nye muligheder
for private interesser. De ikke-majoritere institutioner giver private interes-
senter, som har tabt en sag over for centralregeringen, en ekstra mulighed for
at omstode beslutningerne. Nir man skal retferdiggore skabelsen af ikke-
majoritere institutioner sker det typisk med henvisning til ,,output-legitimi-
tet”, dvs. disse institutioners pastiede overlegenhed 1 forhold til institutioner
ledet af valgte politikere, nar det galder effektiv problemlosning. Problemet
er blot, at denne demokratimodel antager, at der eksisterer ideologisk kon-
sensus omkring mal og metoder i problemlosningen (ibid. 19). Ikke-majori-
teere institutioner indebarer saledes en ,,teknificering™ af politikken og et
iltsvind i den politiske verdidebat.

Man ber ogsi vaere opmarksom pa eksistensen af asymmetrier 1 regionale
integrationsprojekter med stor institutionaliseringstethed. Er der siledes

systematiske asymmetrier mellem store og sma medlemsstater, hvad angir
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deres indflydelse 1 EU-institutionerne? Og 1 bekreftende fald, gor de sig
gxldende over en bred kam — eller kun pa visse omrader af EU-politikken? I
de seneste ar har der veret en klar tendens til, at de store medlemsstater har
forsogt at etablere sig som en uformel ledelse af Unionen, jf. topmoedernes
voksende betydning i det daglige arbejde og eksemplerne pad tilsideszttelse
at EU-formandskabet. Hvorvidt resultatet bliver en asymmetrisk union
med en fast ledelseskerne er endnu uklart, men ikke umuligt.

Alt i alt har vi at gore med et uhyre komplekst politisk system, som 1 visse
henseender minder om de nationale politiske systemer, i andre henseender
er preeget af staternes ra magtpolitik — ganske som vi kender den fra verdens-
politikken. Der kan navnes flere ganske opsigtsvekkende eksempler pad
magtpolitikkens overleven. Senest f.eks. den tyske regerings manglende vilje
til at efterleve forpligtelser pi @MU-omridet og pres pi Kommissionen fra
den spanske regering, som resulterede i fyring af en dansk generaldirektor
ansat 1 Kommissionens forvaltning.

Selvom det stadigvaek er stats- og regeringscheferne, der pa regerings-
konferencer traeffer beslutning om @ndringer i EU’s grundregler og kom-
petencer, er der 1 de seneste ar sket en udvikling 1 retning af inddragelse af
overnationale institutioner som Kommissionen og Parlamentet samt
reprasentanter for de nationale parlamenter og det europaiske civilsam-
tund i den forberedende fase. Frem til naste regeringskonference 1 2004 vil
et konvent med deltagelse af de nationale parlamentarikere siledes diskute-
re, hvorvidt EU skal have en egentlig forfatning. Det abner for forste gang i
EU’s historie mulighed for at tage en grundig og principiel diskussion om
Unionens opbygning, herunder at overveje en evt. tilbageforsel at kompe-
tence til medlemsstaterne. Konventets udkast vil dog baere prag af den
stramme og centraliserede made, det er organiseret pa. Man skal heller ikke
glemme, at toneangivende stater sidelobende med Konventets arbejde for-
bereder uformelle udspil, enkeltvis eller i tosidede alliancer. Da sdvel natio-
nale parlamentarikere som regeringsreprasentanter har sede 1 Konventet,
vil det dog vaere svert for regeringskonferencen helt at se bort fra dets fer-
dige udspil.

Analysen af demokratiet 1 EU bor 1 princippet forholde sig til samtlige dis-
se styringslogikker 1 EU-systemet og er derfor en overordentlig vanskelig
opgave. Denne bogs arinde er af praktiske grunde snavrere, nemlig at belyse
centrale aspekter af EU’s demokrati — serligt de aspekter, som indvirker pa
det danske demokrati med dets serlige traditioner og kvaliteter. Tyngde-

punktet vil ligge pa analysen af det intergovernmentale, det vil sige mellem-
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statslige, demokratiaspekt, mens den supranationale, infranationale og asym-
metriske styrings effekt pa dansk demokrati behandles mere stedmoderligt.

Den supranationale styring foregir forst og fremmest gennem trianglen
Kommission, Ministerrid og Europaparlament, og spergsmilet er, hvordan
disse institutioners indretning pavirker dansk demokrati. To iagttagelser
forekommer centrale. For det forste er de supranationale institutioner og 1
seerdeleshed Kommissionen opbygget pa en made, som pd mange mader er
fremmed for dansk forvaltningskultur, hvilket har negative konsekvenser for
gennemskueligheden og dermed demokratiet. Kommissionen er siledes
fortsat meget praeget af fransk forvaltningstradition. Peter Nedergaard (2001:
219) papeger,at ,,politiske, private og personlige anliggender dukker op,
hvor de set med de nordlige landes — og iser med briternes og danskernes —
ojne ikke burde dukke op*. For det andet er afstanden mellem borger og
myndigheder langt storre 1 EU end 1 Danmark. Afstandsproblemet er ikke
kun geografisk (det er vanskeligt at mode op 1 EU-beslutningstagerens traef-
fetid, hvis en sddan findes), men ogsd sprogligt, idet arbejdssproget 1 EU-
Kommissionen i praksis er fransk eller engelsk.

Med hensyn til den uformelle styring 1 EU er det vigtigt at papege, at et
feenomen som lobbyisme alt andet lige setter forbrugerne og i mindre
udstrekning ogsi arbejdstagersiden (og dermed i videre forstand den tradi-
tionelle, nordiske model) under pres. Det skyldes, at skabelsen af et europae-
isk indre marked favoriserer de ressourcesterke interessegrupper (Sidenius,
1999). I Ove Kaj Pedersens studie EU i forvaltningen. Broen fra Slotsholmen til
Bruxelles (2002) har vi allerede et vigtigt bidrag til studiet af infranational
styring 1 EU og dens konsekvenser for dansk demokrati.

HVAD ER DEMOKRATI?

Diskussionen af EU og det danske demokrati kraever et set kriterier for,
hvad der kendetegner et godt demokrati. Her er vi i nogen grad pd gyngen-
de grund. Ber vi anvende et ideelt kriterium hentet fra den klassiske og teo-
retiske litteratur? Det vil neermest 1 udgangspunktet give analysen en pessi-
mistisk konklusion. Pd den anden side er det fortsat den malestok, ud fra
hvilken man typisk maler de nationale demokratier. Eller bor vi i stedet
mere pragmatisk forholde os til den demokratiske praksis i forskellige, natio-
nale demokratier? Ove Kaj Pedersens forvaltningsstudie har som udgangs-
punkt, at ,,demokratiteori ber forholde sig empirisk til, hvad der er politik,
og historisk til, hvad der er demokratiske idealer* (ibid. 8). Pedersens
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pastand om, hvad der er politik og demokrati 1 dag lofter sig imidlertid ikke
over den metodiske programerklering. Bogens krav om, at demokrativur-
deringen ma veare (politisk) autoritativ og inklusiv, dvs. tage hensyn til, hvad
der i den enkelte befolkning opfattes som demokratiske processer, forekom-
mer endvidere problematisk. Konsekvensen risikerer at blive analyser, som
konkluderer, at nation A er demokratisk, fordi den havder at vere demo-
kratisk; med andre ord en forskning, som bliver legitimerende i forhold til
en tilfeldig historisk praksis i et tilfeeldigt land. Et eksempel pa denne tilgang
1 en1iovrigt glimrende analyse at EU’s demokrati er Lords (2001: 656) ind-
dragelse at EU-institutionernes selv-evaluering samt ,,peer-reviews* (,,kol-
legiale vurderinger®). Hans argument er, at man uden disse er athengig af
borgernes ,,begraenset rationelle” bedemmelser af EU’s demokrati. Men
denne begransede rationalitet er jo i sig selv et demokratiproblem — et
resultat af bl.a. EU-systemets manglende gennemsigtighed!

Derimod ma man give Christopher Lord ret, nar han anbefaler forsknin-
gen at vare opmarksom pa, at der findes forskellige konkurrerende opfat-
telser af, hvad der er EU-demokrati. Hans egen sondring mellem a) konkur-
rencedemokrati (parlamentarisk flertalsstyre eller praesidentialisme); b)
konsensusdemokrati (hvor beslutninger traffes af store koalitioner eller
kvalificerede eller ,,sammenfaldende” flertal), og endelig ¢) deltagelses-ori-
enteret demokrati forekommer nyttig (ibid. 645). Han har desuden fat i en
vasentlig pointe, ndr han anbefaler, at malingen af EU’s demokrati i princip-
pet bor foretages pa tre aggregeringsniveauer, (i) de strukturelle beslutninger
om unionens kompetence, (i1) den inter-institutionelle konfiguration, og
(iii) en vurdering af enkelte institutioner (ibid. 646).

Denne antologi tager afset i den videnskabelige litteraturs demokratiske
begreber og idealer. Begrundelsen er dels normativ dels metodisk, idet en
rent induktiv og case-baseret tilgang vanskeliggor komparation.Vi tager
udgangspunkt i Robert A. Dahls (1989) og David Helds (1996) deltagelses-
orienterede definition af demokrati, fordi den ligger tet op ad den dansk-
nordiske forstaelse af demokrati.Vi kan pa det grundlag opstille seks mini-

mumskrav til demokratiet:

e Der skal vere en demos, hvorved skal forstds ,,en forpligtelse pa en
nations eller unions felles veerdier som udtrykt i dens grundleeggende,
politiske vedtagelser (Weiler, 1999: 344).

* Der skal vere deltagelseskanaler sdvel som et krav om deltagelse (dvs. en
demokratisk politisk kultur).
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* Der skal vaere frie og regelmassige valg mellem konkurrerende kandida-
ter.

* Den udevende magt skal vaere kontrollerbar og kunne stilles til ansvar
over for borgerne. Uden transparens er magten ikke reelt kontrollerbar.

* Der skal vere et minimum af magtdeling mellem de tre grene af det poli-
tiske system.

* Demokratiets beskyttelsesdimension indebarer en sikring af individuelle

rettigheder (positive som negative) sivel som beskyttelse af minoriteter.

De to forste punkter rejser spergsmalet om medborgerskabet og dets vilkar,
et emne der har vaeret genstand for en omfattende debat i den internationa-
le forskning. Begrebet medborgerskab (citizenship) defineres normalt som
en lovbeskyttet status, som fastlegger kriterierne for adgang til en bestemt
gruppe, og som fastlegger denne gruppes rettigheder og pligter (Schmitter,
2000; Harrison & Woods, 2000). Percy Lehning papeger videre, at borger-
skab ikke kun drejer sig om rettigheder. Ud over rettighedsdimensionen har
begrebet ogsd en identitetskomponent (Lehning & Weale, 1997). En stor del
af uenigheden inden for medborgerskabsforskningen drejer sig om, hvor
stor vaegt man skal legge pa henholdsvis rettigheds- og identitetsdimensio-
nen. Den republikansk-inspirede EU-forskning, hvor idealmodellen ofte er
den franske politiske nation, legger hovedvagten pa rettighedsdimensio-
nen. Den tysk-centraleuropziske tradition har traditionelt vaeret mere opta-
get af identitetsdimensionen. Medborgerskab kan med fordel defineres end-
nu bredere som et sporgsmal om stotte til og deltagelse 1 et politisk system
(se Goul Andersens bidrag i denne bog).

Stotte til et politisk system kender vi ogsd under betegnelsen politisk eller
social legitimitet. Det er omstridt, hvad der skaber legitimitet. Nogle haev-
der, at legitimitet bygger pa et st af regler, en retsorden. Andre vil mene, at
det afgorende er bestemte institutionelle kanaler til borgerne (i tilfeldet EU
Europaparlamentet, de nationale parlamenter eller folkeafstemninger). Man
kan ogsa forestille sig, at politisk legitimitet i et overnationalt, politisk system
som EU bygger pa forestillinger om, hvad der er nyttigt for borgeren. Men
sporgsmilet er, om regler, institutioner og nytte er nok 1 det ojeblik, en over-
national union begynder at antage foderale trak. Daniela Obradovic (1996)
har fremfort, at stater eller statslignende enheder ikke kan undvzere en myte,
hvis de skal gore sig hdb om at blive legitime. Myten har at gore med identi-
fikation, med fastleggelse af greenser og legitimering af en politisk-social

praksis, som typisk vil afvige fra de formelle regler.
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En politisk enhed som EU har, mener Obradovic, brug for en oprindel-
sesmyte, en felles forestilling om en guldalder. Med dette udgangspunkt bli-
ver vi hurtigt opmarksomme pa EU’s greenser. For EU-landene har svert
ved at blive enige om, hvor Europa stopper og i nogen grad ogsa svaert ved at
blive enige om, hvad der precist kendetegner Europas guldalder. Noget kan
man dog blive enige om: betydningen af renaissancen og oplysningstiden
med dens sekularisering og individualisering. Der findes en mindre kreds af
lande inden for Unionen anfort af franske, tyske og italienske politikere og
filosofter, som mener, at EU desuden ber ses som arvtager efter Romerriget
og/eller Karl den Stores fransk-tyske rige, men det er ikke en myte, som fin-
der stotte 1 Storbritannien og Skandinavien og neppe heller i alle de kom-

mende medlemslande.

DEMOKRATI OG GLOBALISERING

Debatten om EU’s demokratiske underskud er en del af en bredere diskus-
sion om demokratiets vilkdr under globaliseringen. Det er et omstridt
sporgsmal, om globaliseringen svakker nationalstaterne. Scholte (2000: 46)
definerer globaliseringen som ,,spredning og udbredelse af overterritoriale —
som vi alternativt kan kalde ,,trans-verden* eller ,,greenseoverskridende® —
forbindelser, der ophaver, hvad man kunne kalde ,,territorialisme®, det vil
sige en situation, hvor den sociale geografi er rent territorial“. Her ses globa-
liseringen som en omformende kraft, der reducerer nationalstaternes betyd-
ning. Demokratiet undermineres af supraterritoriale aktiviteter, siger Schol-
te videre, eftersom disse ,,...undslipper traditionelle kontrolmekanismer,
mens fragmenterede systemer af global styring, uanset det globale civilsam-
funds aktiviteter, mangler savel legitimitet som effektiv magt* (ibid. 282).
Det er ikke uden videre sddan, at globalisering og demokratisering gr
hind i hind. Svaret athaenger af, hvad vi forstir ved demokrati. Demokrati
har groft sagt tre dimensioner: (i) pluralisme, dvs. mangfoldighed, (i1) delta-
gelse og (i) kontrol med magthaverne. Legger man vaegten pa pluralisme-
aspektet, kan globaliseringen umiddelbart forekomme lofterig, fordi den
globale mangfoldighed synliggores og bliver nerverende pa en ny made.
Samtidig skaber den teknologiske globalisering mulighed for nye former for
organisering pd tvers af landegranser — herunder organisering af svage
grupper og minoriteter.Visioner om politisk globalisering forestiller sig
saledes typisk dannelse af et globalt parlament og vedtagelsen af et globalt
charter af felles rettigheder (se f.eks. Held, 1995; 1996). Lidt pa samme mdide
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ndr Ove Kaj Pedersen i sin analyse af hverdagsintegrationen i EU frem til, at
EU-medlemskabet snarere end at virke afdemokratiserende har virket
demokratiserende.

Globaliseringen kan dog ogsa ses som en trussel mod mangfoldigheden.
Maske ikke her og nu og i det enkelte samfund, men globalt og pa lengere
sigt. Globaliseringen er forst og fremmest en okonomisk og vel at marke en
kommerciel okonomisk globalisering, og 1 sit kelvand treekker den standar-
disering af politik, kultur og livsformer. Endvidere er den skonomiske glo-
balisering praget af koncentration og centralisering. Amerikaneren Benja-
min Barber (2000) taler om, at globaliseringen virker ,,totaliserende® og
afdemokratiserende.Vi har fiet en globaliseret skonomi uden et globaliseret
demokrati, heevder han og papeger, at politisk mobilisering forudsatter
aktive borgere, og at globaliseringen udger en trussel mod selve borgerska-
bet forstiet som selvsteendige individer. Barbers analyse kan virke overdre-
vent pessimistisk og har maske nok iszr relevans for USA, men rummer ikke
desto mindre en kerne af verdifulde indsigter. Pd leengere sigt kan den
ujevne globalisering blive en trussel mod pluralismen. Sidanne pessimisti-
ske analyser er dog ofte baseret pa en undervurdering af det politiske. Globa-
liseringen forveksles med en bestemt type globalisering — nemlig den nyli-
berale —som ganske rigtigt er totaliserende og standardiserende, og som ikke
interesserer sig nevnevardigt for demokratiets andre dimensioner. Det er
ogsa vigtigt at understrege, at mistillid til nationale regeringers problemlos-
ningsevne ikke er ensbetydende med overforsel af loyalitet til nye, greense-
overskridende, politiske enheder. Det afgorende er ikke 1 sig selv strukturelle
forandringer, men hvordan disse opleves af borgerne. Fordi globaliseringsre-
laterede problemer typisk ses, som politisk skabte, ses de ogsd som proble-
mer, regeringerne kan rette op pa.Afgerende er, at forventningerne stadig-
vk altovervejende rettes mod de nationale myndigheder (se Berger, 2000).

Mulighederne for demokratisk kontrol er i nogen grad blevet forringet i
takt med den tiltagende okonomiske globalisering. Det skyldes ikke kun
centraliseringen, men ogsd en tiltagende kompleksitet og det forhold, at
hovedaktererne i den globale skonomi er teknokrater, som typisk er skep-
tiske over for at legge beslutninger ud til offentlig debat. Philip Cerny (1999)
har ligefrem stillet sporgsmalet, i hvilken udstrakning globaliseringen i sig
selv er udemokratisk, idet han peger pa, at nationale demokratiske systemer
ikke sa let lader sig transplantere til et globalt niveau, og at globaliseringen
skaber nye uligheder. P4 samme made kan man stille sporgsmalet, om regio-

naliseringen (f.eks. EU) grundleggende er udemokratisk. De fleste EU-for-

20



skere er enige om,at EU er bade centralistisk og teknokratisk i sin opbygning
og funktionsmide. Kontrolaspektet kan imidlertid ogsa anskues fra en anden
vinkel. Man kan sige, at muligheden for at gore okonomiske beslutninger til
genstand for politisk styring ogsa er en form for demokratisk kontrol, hvis vi
forstar begrebet bredt. Seerligt for smd, dbne skonomier som den danske gzl-
der det, at en stor del af de beslutninger, som pavirker disse okonomier, traef-
fes uden for deres fysiske granser. Regionale og globale institutioner kan ses
som en metode til at genvinde politisk styring i forhold til et lobsk og globa-
liseret erhvervsliv. Tilbage star, at en udvidet forstaelse af demokratisk kontrol
kan blive en undskyldning for at senke kravene til den demokratiske kontrol
forstiet som folkelig indflydelse pa politiske beslutninger.

Nir det gelder demokratisk deltagelse, er globaliseringens virkninger igen
tvetydige. Ganske vist kan teknologisk distancedeltagelse 1 det politiske liv
forstds som en ny form for ,,tynd* politisk deltagelse, som maske er tiltraek-
kende for flere borgere end den traditionelle, fysiske deltagelse 1 form af
moder. Men er vi som demokrater tilfredse med det? Et vigtigt led 1 politisk
deltagelse inden for demokratier er den demokratiske samtale, som det bl.a.
understreges af tyskeren Jiirgen Habermas (2000). Habermas afviser imidlertid
— maske lidt overraskende 1 betragtning af hans praemis — at globaliseringen
og regionaliseringen 1 EU, som han ser som affedt af globaliseringen — skulle
veare en trussel. Globalisering er en form for modernitet, og moderniteten
ber viderefores, ikke afvises, siger han. Vi oplever ifolge Habermas i disse ar
en radikalisering og universalisering af moderniteten, som er lovende, ikke
truende. Han kritiserer siledes med rette post-modernisterne for at havne 1,
hvad han kalder en ,,apokalyptisk attentisme** — en passivt afventende hold-
ning — som let bliver fatalistisk. Heroverfor stiller han selv-refleksivitet, som er
udtryk for en konstruktiv individualisme — modsat den 1 USA sa udbredte
masseegoisme og kommercielle ensretning. For Habermas drejer EU’s
demokratiproblem sig netop iser om at skabe bedre rammer for demokratisk
dialog — med et fagudtryk deliberation. Han er optaget af kvaliteten af demo-
kratiske beslutninger og anbefaler uddannelse af samfundsindividerne til bor-
gere. Set med Habermas’ ojne har globaliseringen — og dens regionale
udtryk, EU — bide positive og negative traek: Den kan fore til oget system-
kompleksitet og dermed kolonisering af EU-borgernes livsverden gennem
retslig styring. Men den kan ogsa fore til rationalisering af livsverdenen forsta-
et som en selvstendiggoerelse af borgeren.Visionen er her en borger, som
treeffer moralske beslutninger ,,fri for al egocentrisme og etnocentrisme

(Grewal, 2001: 120).
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Rationaliseringen kan ifelge Habermas fremmes gennem skabelsen af et
,proceduralt demokrati forstiet som et forfatningsdemokrati, der fremmer
mulighederne for rational, politisk samtale og ,,solidaritet mellem fremme-
de®. I Habermas’ ,,procedurale forfatning™ kommer medborgerskabet
naturligt til at indtage en central plads. Han opregner fem centrale borger-
skabsrettigheder: ret til individuelle friheder, medlemsrettigheder, ret til
juridisk beskyttelse, ret til politisk deltagelse og sociale velfeerdsrettigheder,
hvis borgerne ikke er i stand til at udeve de forste fire rettigheder (ibid. 122).
Han er tilhenger af en europzisk forfatning men erkender, at en sidan for-
udsetter eksistensen af en europwisk politisk offentlighed, og at denne
offentlighed igen forudsatter en felles politisk kultur. Han mener rent fak-
tisk, europeerne HAR en felles politisk kultur, byggende pa oplysningsti-
dens arv. Som han skriver, ,,sekulariseringen af den egalitere og individua-
listiske universalisme, som preger vores selvforstielse, er ikke et af det
moderne Europas mindste resultater” (Habermas, 2001: 20).

Bag disse tanker gemmer sig en meget klassisk, deltagelsesorienteret
opfattelse af demokrati, som har redder i det atheniensiske, direkte demo-
krati. Det er imidlertid vaerd at erindre, at dette ideal realiseredes inden for
rammerne af en bystat — modsat det nye EU-demokrati, som skal bringes
til at fungere inden for en geografisk meget stor, politisk enhed. Udvidel-
sen vil neppe forbedre vilkirene for det procedurale demokrati (Peder-
sen, 2002). Det vil blive vanskeligere at finde frem til et feelles, politisk
sprog. De mange netvark, som 1 disse ar skyder frem inden for EU i et for-
sog pa at opveje fraveret af et fuldt udbygget institutionelt EU-demokrati,
er heller ikke udelukkende et gode. Nok inddrager de flere interessenter i
Europas politiske liv, men sporgsmilet er, hvordan der skabes folkelig kon-
trol med selvbestaltede netverk, og hvordan der kan etableres rimelige,
demokratiske procedurer inden for de enkelte netvaerk. Netverk er ikke
nedvendigvis reprasentative, og i praksis kan det vare ganske vanskeligt at
sikre, at samtalen inden for disse netvark bliver ,,herredemmefri“. Net-
vaerksdemokrati bliver 1 praksis ofte til et ,,tilvandrende naerdemokrati*
med et udtryk lint fra nu afdede socialdemokratiske minister K.B. Ander-
sen.

I vurderingen af Habermas’ meget populere demokratiteori er det vigtigt
at fastholde, at ,,samtale-demokratiet™ bor vere et supplement — ikke en
erstatning for det processuelle demokrati. Bag Habermas-inspirerede forfat-
teres betoning af deliberation fornemmes undertiden en teknokratisk pree-

mis 1 retning af, at der altid findes ét rigtigt svar pa politiske problemer. Del-
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tagelse 1 betydningen samtale kan ikke erstatte — og ma ikke fortrenge —

institutionaliseret mindretalsbeskyttelse og folkelig kontrol.

EU’S DEMOKRATISKE UNDERSKUD

Tager man udgangspunkt 1 Dahl og Held ma man konstatere, at EU’s demo-
kratiske tilstand pa stort set alle punkter er dirlig eller utilfredsstillende. Det
gelder imidlertid ogsa flere nationale demokratier 1 Unionen — dog kun 1

mindre grad det danske.

e Det er diskutabelt, om EU-borgerne foler sig som del af et politisk faelles-
skab, en demos, og 1 takt med udvidelsen vil dette problem givetvis vokse.
Som Weiler har papeget, har accept af demokrati at gore med vilje til at
lade sig nedstemme. I en mere forskelligartet union vil denne vilje for-
mentlig afsvaekkes.

* Om end de klassiske deltagelseskanaler sisom politiske partier og nyere
kanaler som netvaerk stir til ridighed for borgerne, haemmes deres delta-
gelse af EU-systemets manglende transparens og af den geografiske
afstand til lovgivningsmyndighederne. Det er desuden tvivlsomt, om der
findes en deltagelsesorienteret, politisk kultur 1 hele Unionen.

e Frie valg: Dette krav er opfyldt i den forstand, at Ministerradet og Europa-
parlamentet som de to lovgivningskamre er ssmmensat af demokratisk
valgte politikere. Imidlertid er Ministerradet som kollektiv EU-lovgiver
ikke demokratisk valgt. EU-borgerne kan altsd ikke, pd den made vi ken-
der det fra nationale demokratier, ,,smide slynglerne ud*.

¢ Den demokratiske kontrol i EU er blevet forbedret i de senere ir, bl.a.
gennem oprettelse af en ombudsmand 1 Europaparlamentet og underso-
gelsesudvalg. EU’s uigennemsigtighed udger dog fortsat en barriere for
den demokratiske kontrol. De igangvarende bestrabelser pa at forenkle
EU-systemet ma pa den baggrund hilses velkommen.

* Magtdelingen 1 EU-systemet er mangelfuld. Ministerradet (og maske
fremover ogsa det Europziske Rad) har sivel lovgivende som udevende
befojelser.

* Beskyttelsesdimensionen 1 EU-demokratiet udbygges i disse dr. Nice-
traktaten indeholder siledes et charter for europaiske borgerrettigheder,
og sterke kraefter onsker, at disse rettigheder skal indskrives 1 en europa-
isk forfatning. Hvis vi ved mindretal forstar etniske, religiose og lignende

mindretal, er beskyttelsesniveauet efterhinden pa hejde med niveauet 1
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medlemsstaterne. Derimod anser mange europaiske regioner Regions-
udvalgets kompetence for utilstreekkelig, og det kan haevdes, at der 1 EU
mangler et sidestykke til det amerikanske senat med dets beskyttelse af de

sma stater.

Hyvis vi definerer begrebet demokrati bredere som et sporgsmal om, hvor-
dan man opfatter mennesket og dets forhold til andre mennesker, altsd som
et sporgsmil om politiske livsformer, kan vi sondre mellem fire demokrati-
modeller,jf. figur 1.1 (tilpasset efter Fuchs & Klingemann, 2002).

Den liberale demokratimodel leegger vagt pd, at borgeren har ansvar for sig
selv og 1 princippet ber vere selvhjulpen og mener samtidig, at saimfundsbor-
gernes indbyrdes forhold er praget af konkurrence. Den socialliberale
demokratimodel er ikke uenig i, at der er konkurrence mellem mennesker,
men tildeler staten et storre ansvar for borgerens velferd. I den solidariske
demokratimodel stir borgeren atter 1 centrum, men staten er tridt 1 baggrun-
den til fordel for et steerkt civilsamfund, hvor borgerne bistir hinanden.
Endelig har den socialistiske demokratimodel en vision om en sterk stat
kombineret med et steerkt civilsamfund. Fuchs og Klingemann har foretaget
en empirisk analyse af de central- og esteuropaiske samfund bl.a. med henblik
pa at indplacere dem i ovennzevnte kategorier. Analysens konklusioner er gan-
ske interessante: Forst og fremmest viser det sig, at de central- og esteuropae-
iske lande ikke alle kan kaldes demokratiske. I fem lande — Rusland, Ukraine,
Hviderusland, Moldova og Albanien — udger de borgere, som forfatterne kal-
der ,,de solide demokrater” mindre end 25 pct.I de samme lande er lovlydig-
heden under gennemsnittet. Det fir Fuchs og Klingemann til at anbefale, at
EU ikke overvejer at optage disse lande. Endvidere er den gensidige tillid og
det borgerengagement, som er grundlaget for den solidariske demokratimo-
del, svagt udviklet i Central- og Osteuropa. Blandt de vesteuropzeiske samfund
er det kun Spanien, som har samme svage civilsamfund. Endelig viser under-
sogelsen, at de central- og esteuropziske samfund — trods kompromitteringen
af kommunismen — hvad angar holdninger stadigvaek placerer sig inden for en
socialistisk demokratimodel. Disse kendsgerninger er vigtige at holde sig for
oje,nar man overvejer EU’s fremtid og det udvidede EU’s demokratiform.

Meget tyder pd, at EU efter den forestiende udvidelse med 1o-12 lande vil
udvikle sig i retning af en mere centralistisk-elitistisk demokratimodel, men
ogsd en demokratimodel med en sterkere social komponent. Naturligvis er
politisk kultur ikke statisk, og man ber medtaenke den virkning, medet med

de vesteuropaiske demokratier kan taenkes at have pa de central- og esteu-
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FIGUR 1.1.

Typer af demokratiske faellesskaber

ANSVAR FOR ENS SKABNE

En selv Staten
Konkurrence Liberal Social-liberal
RELATION TIL ANDRE
Samarbejde Solidarisk Socialistisk

ropxiske samfund — som folge af imitation og samkvem over grenserne.
Ikke desto mindre udviser politisk kultur normalt betydelig inerti, hvilket
gor det forsvarligt at fremskrive de nuvaerende holdningsmenstre.

[ en anden analyse nar David Laitin (2002) frem til, at ud fra et kulturelt
synspunkt er det mere sandsynligt, at EU’s estudvidelse vil fore til en uddyb-
ning, end at den vil fore til en udvanding af integrationen. Med hensyn til
sprog og religion ,,overhaler de central- og esteuropziske lande de tidlige-
re optagne lande (Danmark, UK, Irland, Spanien, Portugal og Greekenland),
i den forstand at de ligger tettere pa de oprindelige seks EF-lande.

HVAD ER DANSK DEMOKRATI?

Analysen af EU og det danske demokrati rejser ogsa spergsmalet om, hvad
der kendetegner det danske demokrati. Spergsmalet fortjener opmarksom-
hed, men det er dog ikke en betingelse for gennemforelsen af antologiens
analyse, at vi er i stand til at besvare det tilfredsstillende. Komparationen pa
udvalgte empiriske indikatorer sisom Europaudvalgets befojelser gor det
nemlig muligt at overvinde problemet med at praecisere analysens genstand.
I forhold til ovennaevnte begreber forekommer det rimeligt at karakterisere
det danske demokrati som en blanding af et socialliberalt og et solidarisk
demokrati (jf. ogsa Goul Andersens analyse 1 denne bog).

Ove Kaj Pedersen m.fl. hevder dog i bogen Demokratiets lette tilstand
(1996), at ,,der er opstiet en stadig storre afstand mellem ideal og virkelig-
hed, mellem den demokratiske doktrin og miden, demokratiet rent faktisk
fungerer pa i dagens Danmark®. Politikken er ,,eksploderet*, og ved siden af
velgerkanalen er opstiet en rackke andre pavirkningskanaler. Demokratiet
er, havder forfatterne, blevet decentraliseret og opsplittet. Doktrinen om
det reprasentative demokrati og den parlamentariske styringskade er blevet
erstattet af, hvad bogen kalder et ,,konfettidemokrati*. I en kritisk diskus-
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sion af bogen papeger Morten Kelstrup (1995), at denne udvikling indebae-
rer et vaesentligt element af elitisme og ulighed. Han tilfojer den vasentlige
pointe, at dansk demokrati 1 praksis har udviklet sig til et forhandlingsdemo-
krati med en hej grad af pragmatisme, som afspejler den relativt hoje grad af
tillid mellem befolkning, politikere og embedsmand i Danmark (ibid.: 23).1
forlengelse heraf peger han pa faren for, at ,,et formelt EU-demokrati bliver
til ,,vinduespynt*, som gennem oprettelsen af en formel legitimitet retfaer-
digger og kamouflerer, at nationale demokratier atdemokratiseres* (ibid.:
48). Pedersens og Kelstrups analyser rejser sporgsmailet, hvor godt det net-
verksorienterede forhandlingsdemokrati passer ind 1 EU-demokratiet, som
det rent faktisk fungerer. Selve netvaerksmetoden er velkendt 1 EU — proble-
met er blot, at man for at kunne indgd 1 de eksisterende EU-netverk skal
mestre bestemte sproglige og adfaerdsmessige seedvaner og konventioner.

Med hensyn til det snevrere sporgsmal om dansk parlamentarisme kon-
kluderer Erik Damgaard (1992) 1 et storre komparativt-nordisk studie, at
dansk parlamentarisme er kendetegnet ved relativt svage mindretalsrege-
ringer og et ganske steerkt parlament. Endvidere er det danske parlamenta-
riske system meget repraesentativt jf. bl.a. den lave sperregrense.

Det danske demokrati kan tenkes at vere blevet pavirket at EU-udvik-
lingen pa flere mader. Sporgsmailet indfejer sig i en storre diskussion om
EU-medlemskabets indvirkning pa medlemslandene, som indtager en cen-
tral plads 1 dagens EU-forskning under overskriften europisering (Heritier
et.al., 2001). For det forste kan man forestille sig, at der er sket en endring i
forholdet mellem udevende, lovgivende og demmende magt som folge af
EU-medlemskabet. EU, som det ser ud i dag, forekommer i vid udstreekning
teknokratisk forstiet pa den made, at (for) mange beslutninger treffes af in-
direkte valgte politikere eller af embedsmand og eksperter 1 lukkede udvalg
og komiteer. Det stiller nationale parlamentarikere pa en vanskelig opgave.
De skal forsege at holde trit med et vanskeligt gennemskueligt beslutnings-
system, som ofte holder et meget hojt lovgivningstempo, og som pa nogle
punkter har karakter af et intergovernmentalt elitekartel, som oplever at
have felles interesser i forhold til de hjemlige parlamenter (Lijphart, 1968;
Th. Pedersen, 1994).

Der er derfor behov for en analyse af Folketingets kontrolmuligheder 1
forhold til EU-beslutningerne og af udviklingen i disse samt en kompara-
tion med kontrolmulighederne i andre parlamenter. Sporgsmalet er med
andre ord, om Damgaards konklusion (jf. oven for) holder, hvis vi inddrager
EU-politikken.
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For det andet kan man forestille sig, at ogsd den danske, politiske kultur og
den politiske deltagelse er undergiet en forandring som felge af EU-med-
lemskabet. Dette sporgsmail forekommer vasentligt 1 betragtning af, at Dan-
mark stadigvaek betragtes som tilherende en kreds af nordiske demokratier,
som tilleegger det stor betydning, at borgerne har adgang til politikerne og
deltager aktivt 1 den politiske proces.

For det tredje ma det formodes, at ogsa maden, hvorpa EU-beslutninger
forberedes og koordineres, indvirker pa dansk demokrati. Dansk EU-koor-
dination er komparativt betragtet relativt centraliseret, om end der i de
seneste dr er sket en vis opbledning i det fransk-pragede system. Det er tilli-
ge konsensus-orienteret. Europaudvalgets eksistens virker som et centralise-
rende element internt i centraladministrationen, 1 og med at embedsmaen-
dene er stillet over for et krav om at formulere en felles position, som kan
prasenteres for folketingsmedlemmerne 1 udvalget. Om Europaudvalgets
indflydelse automatisk er lig folkets indflydelse, kan der szttes sporgsmals-
tegn ved. Udvalgets arbejde er omgardet af fortrolighed, og der synes at
vere en tendens til, at europaudvalgsmedlemmer ikke sjaeldent koopteres af
den udevende magt (Th. Pedersen, 2000). Torben Bundgaard-Pedersen
(1995) har i1 en analyse af danske beslutningsprocesser vedrerende teknisk
harmonisering og standardisering bl.a. identificeret demokratiproblemer
knyttet til lukkethed og en meget individualiseret beslutningsproces praeget
af skon.

For det fjerde kan man forestille sig, at selve danskernes opfattelse af, hvad
demokrati er, har @ndret sig under indtryk af EU-medlemskabet. Her kan
man tenke sig mindst to teoretiske muligheder. Der kan vare sket en afsmit-
ning fra de mange EU-folkeafstemninger til det danske demokrati som hel-
hed. Det danske demokrati kan siledes vaere blevet mere direkte — eller mere
populistisk, som nogle vil opfatte det. Eller man kan taenke sig, at danskerne
er blevet mere pragmatiske og ,,sydeuropaiske® i deres forstielse af demokra-
ti under indtryk af Danmarks relativt svage placering 1 EU’s institutionelle
system og den latinske, politiske kulturs fremtraedende rolle i EU-institutio-
nerne. Endelig peger Ove Kaj Pedersen (2002: 333) pd, at EU-integrationen
uanset dens gevinster for demokratiet ogsa rejser nye demokratiske udfor-
dringer. Dels opstar der en risiko for, at forvaltningen bliver ,,fanget* af eks-
terne interesser. Dels opstir der en mulighed for, at private interesser kan
omga den nationale forvaltning og ga direkte til EU’s institutioner.

Denne antologi tager udgangspunkt i den antagelse, at nationalstaterne

uanset globaliseringen fortsat spiller en central rolle i europaisk politik —
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hvilket ikke forhindrer, at EU i den daglige politik pd en reeke omrader har
foderale treek. Diskussionen af EU’s demokratiproblemer ber derfor tillegge
det nationale analyse-niveau central betydning. Antologien leegger siledes
hovedvagten pa diskussionen af det forste og til dels det andet af ovennavn-
te sporgsmil, men analyserer derudover ogsa spoergsmalet om skabelsen af et
mere omfattende medborgerskab — problemstillinger, som indirekte ogsa
har betydning for det danske demokrati og for magtfordelingen mellem
danske borgere.

Jorgen Goul Andersen analyserer den politiske deltagelse og EU-med-
lemskabet i Danmark. Han konkluderer pd baggrund af grundige, empiriske
analyser, at danskernes modvilje mod EU-integration primart bunder i
frygten for tab af autonomi og ikke i nationalisme, sneversyn og selvtil-
strekkelighed. Danskerne er altsd ikke mere nationalistiske end andre eu-
ropzere. Men folelsen af at kunne pavirke det nationale, politiske system og
tilfredsheden med det nationale demokrati er storre end i de fleste andre
lande.

Henning Koch papeger i sit bidrag, at EU hverken er en forbundsstat eller
et statsforbund, men derimod et statstzllesskab (verbund), idet han stotter
sig til den tyske forfatningsdomstols sakaldte Karlsruhe-kendelse fra 1993.
Han anbefaler desuden indferelsen af direkte demokratiske vetorettigheder,
dvs. folkeafstemninger, som kan bruges til at ophave love, som antages at
vare uonskede for territoriale enheders — navnlig delstaters — autonomi
eller skadelige for berorte transnationale sektorinteresser.

Ron Holzhacker analyserer den parlamentariske kontrol med EU-poli-
tikken 1 henholdsvis Tyskland, Storbritannien, Danmark og Holland ud fra
variablerne regler, institutioner og partiadfaerd. Han konkluderer, at den par-
lamentariske kontrol er mest udviklet i Danmark pa de fleste omrider. Dog
ligger Tyskland hejere, nir det gelder forfatningsmaessige regler for parla-
mentarisk kontrol med EU-politikken.

Hans Hegeland sammenligner den parlamentariske kontrol med EU-
politikken 1 Danmark, Sverige og Finland pa en raekke variabler. Her viser
det sig, at lighederne er storre end forskellene. Dog scorer Finland og Sveri-
ge generelt hojere end Danmark, nar det gelder information, dbenhed og
deltagelse. Af de tre parlamenter far det finske siledes overdraget flest EU-
dokumenter. Kravene til tilbagerapportering fra ministerrddsmeoder er
skrappere 1 Finland og Sverige end 1 Danmark. Europaudvalget har en ster-
kere placering i forhold til fagudvalgene i dansk end i finsk og svensk EU-
politik.
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Peter Riis analyserer det danske europaudvalgs indflydelse pa dansk EU-
politik. Han understreger udvalgets vigtige rolle som rammesattende man-
datgiver forud for ministerridsmeder, beskriver dilemmaet mellem det
demokratisk motiverede krav om eget dbenhed og parlamentarisk kontrol
og regeringens behov for fortrolighed omkring dens forhandlingspositioner
og fremhaver endelig mulighederne 1 et tettere samarbejde mellem Eu-
ropaudvalget og Europaparlamentet. Dette forhold ber, pipeger Riis, ikke
ses som et konkurrenceforhold.

Peter Nedergaard setter den danske, demokratiske kontrol med EU-poli-
tikken 1 relation til to forskellige demokratiteorier: den rousseauske teori,
som betoner nerdemokrati og direkte demokrati, og den madisonske, hvor
vagten ligger pa pluralisme og de pluralisme-relaterede fordele ved store
politiske enheder, hvor ekstreme synspunkter neutraliseres. Europaudvalgets
steerke placering afspejler, at vi i Danmark bekender os til en rousseausk
demokratiteori, som Nedergaard mener er ganske atypisk.

Jens-Henrik Haahr analyserer den danske debat forud for euro-afstem-
ningen med serligt henblik pd en pracisering af, hvad danske borgere
mener kendetegner dansk demokrati. Han viser, at demokrati i Danmark
forbindes med ,,folkets styre®, med ,,kontrol, styring og beslutningseftekti-
vitet*, med tanken om ,,et harmonisk folk*, med ,,lidenhed og narhed* og
med ideen om ,,demokrati som parlament®. Haahr mener, at denne kerne af
demokratiopfattelser har en nationalistisk orientering — og er siledes noget
mere kritisk end Goul Andersen i sin vurdering af danskernes placering pa
Europas mentale landkort.

Marlene Wind diskuterer det europaeiske medborgerskab ud fra en rettig-
hedsbetragtning og understreger den rolle, EU-domstolen har spillet 1
udviklingen af medborgerskabet. Samtidig pipeger hun, at mens de mere
synlige rettighedstiltag i EU, sisom Charteret for grundrettigheder er top-
down praget, har domstolen gennem sin retspraksis skabt nye bottom-up
pregede rettigheder for EU borgerne.

Philippe Schmitter diskuterer i det afsluttende kapitel medborgerskabets
karakter 1 EU, og de demokratiske muligheder, der kunne ligge i en udvidel-
se af medborgerskabet. Blandt de interessante reformer, han diskuterer, er
atholdelse af folkeafstemninger i tilknytning til Europaparlamentsvalg.
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KAPITEL 2
DANSKERNE, EUROPA OG DET
s DEMOKRATISKE UNDERSKUD “

DEN ,,STILLE REVOLUTION *
I DANSKERNES FORHOLD TIL EU

JORGEN GOUL ANDERSEN

EU-samarbejdet tog sin begyndelse i en tid, hvor idealerne med hensyn til
befolkningens demokratiske deltagelse og kontrol ikke var sa hoje som 1
dag, og desuden var det demokratiske perspektiv mindre aktuelt pd grund af
samarbejdets begrensede reekkevidde. EU-samarbejdet var forst og frem-
mest et forhold mellem regeringer, og 1 sidanne udenrigspolitiske anliggen-
der har befolkningens deltagelse traditionelt haft lav prioritet. Faktisk er det
forst i forlengelse af diskussionen om det ,,demokratiske underskud* i EU i
1990’erne, man er begyndt at diskutere tilsvarende problemer 1 forbindelse
med andre former for internationalt samarbejde (Stein, 2001). Ogsa parla-
mentarisk kontrol har varet staerkt nedtonet ved traditionelt mellemstatsligt
samarbejde. Hojest har man haft tilknyttet en forsamling af parlamentarikere
udpeget af de nationale parlamenter, sidan som man ogsd havde deti EU
frem til indforelsen af direkte valg til Europaparlamentet 1 1979.

Men EU-samarbejdet kom efterhianden til at rekke markant leengere end
et ,,normalt” mellemstatsligt samarbejde, og det blev ogsa gjort mere demo-
kratisk end normalt (Kelstrup, 2000). Ikke desto mindre kom diskussionen
om EU’s ,,demokratiske underskud® for alvor pa banen i 1990’erne (Goul
Andersen & Hoff, 1992; Boyce, 1993), ogsd stimuleret af det danske nej til
Maastricht-traktaten i 1992 (Dahl, 1994). En anden vigtig impuls var den
konstant faldende valgdeltagelse ved de direkte valg til EU-parlamentet
(Blondel, Sinnott & Svensson, 1998), fra et EU-gennemsnit pa 63,0 pct. 1
1979 til kun 49,4 pct. i 1999 — inklusive lande med stemmepligt
(http://www3.europarl.eu.int/election/results/dk_taux.htm). Der er en
bred erkendelse af, at EU 1 hvert fald har et ,,demokratisk underskud* der-
ved, at der er problemer med den folkelige tilslutning. Nogle har ligefrem
talt om en legitimitetskrise (van der Eijk & Franklin, 1996: 6-7).

Debatten har dog ikke vaeret praget af stor klarhed med hensyn til, hvor-

dan det ,,demokratiske underskud* skulle forstis, endsige maéles. Det bliver
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let et ,,catch-all* begreb, der kan betyde alting. Forskningen i EU’s demo-
kratiske legitimitet pa basis af interviewdata er som regel blevet sporet hur-
tigt ind p4 at forklare variationer 1 tillid eller tilslutning til EU, hvad der kun
daekker en mindre del af demokratiproblematikken (Niedermayer & Sin-
nott, 1995; Gabel, 1998). I EU-sammenhaeng har begrebet iser veret brugt i
tforbindelse med diskussionen om institutionelle reformer — hvilket pd kort
formel vil sige mere magt til EU-parlamentet eller storre dbenhed. Det er
ogsi 1 det store og hele sidan, man i den danske regering har opfattet proble-
met. Saledes skriver man 1 regeringens Hvidbog fra juni 2001 (Regeringen,
2001) under overskriften ,,Behovet for folkelig forankring*, at ,,arbejdet
med at skabe grundlaget for storre folkelig opbakning til EU og de beslut-
ninger som traftes (sic!), har veeret koncentreret pa tre omrider: (1) At mal-
rette EU mod de spergsmil, som stir overst pd borgernes dagsorden, (2) at
sikre, at EU kun beskaftiger sig med de udfordringer, som kraver felles
svar, s beslutninger traeftes sa teet pa borgerne som muligt, samt (3) at forbe-
dre den demokratiske kontrol, ibenhed og gennemsigtighed 1 EU (p. 37)
Dette arbejde onsker man at fortsaette og supplere med bl.a. (4) en fortsat
styrkelse af borgernes grundleggende rettigheder, (5) forenkling af EU’s
traktater, sd de bliver mere forstielige og (6) styrkelse af de nationale parla-
menters rolle pd EU-niveau (p. 334).Vi skal 1 det folgende afsnit soge at
afklare begrebet ,,demokratisk underskud®, idet vi anlegger et medborger-
skabs- og civilsamfundsperspektiv.

Det institutionelle perspektiv leegger vaegten pa regler og procedurer, der
kan stille beslutningstagerne til ansvar, skabe storre abenhed og forbedre de
demokratiske indflydelsesmuligheder. I medborgerskabsperspektivet samler
interessen sig om borgernes lige muligheder for, sammen med andre, at del-
tage 1 samfundets udformning, samt om deres folelse af fellesskab med lige-
stillede medborgere og med de felles institutioner (Petersson, Westholm &
Blomberg, 1989: 25, 27). I civilsamfundsperspektivet ligger, at opmarksom-
heden navnlig rettes mod den europaiske oftentlighed og mod mobilisering
af folkelige politiske kraefter pa tvaers af landegranserne, mere end mod
institutionelle regler.

Efter denne indledende afklaring belyses 1 de folgende afsnit udvalgte
aspekter, nir det gaelder danskernes oplevelse af samhorighed med andre
EU-borgere, tilslutning til fellesskabet og oplevelse af pivirkningsmulighe-
der.Viskal i den forbindelse ogsa se pi, hvordan og hvorfor danskerne skiller
sig ud fra andre EU-borgere. Det er en ret udbredt opfattelse, at danskerne —

og specielt de ressourcesvage — har en sn@ver nationalistisk orientering,
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hvor gkonomiske hensyn betinger en modstraebende tilslutning til EU.Vi
skal imidlertid soge at vise, at danskerne — 1 hvert fald relativt set — er blevet
,.gode europxere”, der imidlertid pa konkrete omrider er betenkelige ved
suveranitetsafgivelse og foler sig mere som undersitter end som deltagere 1
forhold til europzisk politik. Pladsen tillader kun i minimalt omfang en
undersogelse af, om europaiseringen bidrager til at skabe storre afstand
mellem ,,folket* og ,.eliten — den tilbagevirkning pa nationalt niveau, der
har fiet nogle til at tale om EU’s ,,dobbelte demokratiske underskud*
(Schmitter, 2000). Af omfangsmassige grunde leegges hovedvagten pa bor-
gernes forhold til EU, mens den institutionelle side herudover behandles ret

stedmoderligt.

DEMOKRATISK UNDERSKUD — SET I ET
MEDBORGERSKABS- OG CIVILSAMFUNDS -
PERSPEKTIV

Begrebet ,,demokratisk underskud® er mangetydigt og ma opsplittes i flere
komponenter. Man kan for det forste sondre mellem tre aspekter: (i) et insti-
tutionelt aspekt: Sikrer regler og procedurer tilstreekkelig demokratisk kon-
trol med beslutningstagen 1 EU? (ii) et civilsamfundsaspekt: Er der en
offentlig debat og mobilisering af folkelig deltagelse? og (ii1) et medborger-
skabsaspekt: Foler borgerne sig som en del af fellesskabet, og foler de, at de
har nogen pavirkningsmulighedf For det andet m4 man i valget af standard
tage hensyn til EU’s serstatus som politisk system: EU er en mellemting
mellem et mellemstatsligt og et overnationalt samarbejde — man taler i dag
typisk om ,,multilevel governance® (Thomassen & Schmitt, 1999; Held &
McGrew, 2000; Commission, 2001b; Peters & Pierre, 2000). Derfor vedrorer
sporgsmalet om demokratisk kontrol og ansvar bade beslutningsprocessen
pa nationalt plan og pd EU-plan —samt forholdet mellem dem (Benz, 2000).
Endelig er der for det tredje sporgsmilet om, hvilke kriterier for demokrati
der skal leegges til grund — hvad er de demokratiske idealer,som demokratiet
1 EU skal vurderes 1 forhold til? Det geelder specielt i forhold til borgerne, jf.
nedenfor (for en diskussion af demokratiske kriterier nar det gelder forhol-
det mellem institutioner, se Kelstrup, 2000; Andersen & Eliassen, 1996,
2000).

Opdelingerne pd EU versus nationale beslutninger, samt pa regler og pro-
cedurer, civilsamfund og medborgerskab giver seks forskellige felter, hvor

man kan vurdere, hvor demokratisk EU-samarbejdet fungerer, jf. figur 2.1.
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Opdelingen er ikke udtemmende, bl.a. ser vi bort fra spergsmalet om

demokratiske konsekvenser af overforsel af beslutningskompetence fra

nationalt niveau til EU-niveau, hvilket dog ikke nedvendigvis er et demo-

kratisk problem. Figuren er en pamindelse om, at det demokratiske problem

pa nationalt niveau med indseende og kontrol med regeringens handlinger i

EU er en indbygget del af demokratiproblematikken 1 EU. En anden sag er

sa,at det nok ogsa er de nationale regeringer, mere end ,,eurokraterne*, der

er stopklods for demokratisering pd EU-niveau. Bl.a. har EU-Kommissio-

nen i stigende grad talt for mere dbenhed og1 2001 markeret sig med en

hvidbog om Nye styreformer i EU (European Governance), der indeholder

FIGUR 2.1.

Dimensioner af det “demokratiske underskud” i EU
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en lang reekke konkrete forslag om dbenhed, tilgengelighed, kontakt til
berorte grupper mv. (Commission, 2001a)

Bade pd nationalt niveau og EU-niveau er der faktisk gjort meget for at
reformere regler og procedurer i demokratisk retning, si meget, at man godt
kan tale om demokratisk overskud sammenlignet med andre former for
internationalt samarbejde (Kelstrup, 2000). Ndr det gaelder parlamentarisk
kontrol pa nationalt niveau, var Danmark foregangsland med oprettelsen af
Folketingets Markedsudvalg — senere Europaudvalget — til overvigning af
regeringens EU-politik og godkendelse af regeringens forhandlingsmandat
(. ogsd Peter Riis’ og Peter Nedergaards artikler i denne bog). Siden er
informationspligten udvidet, Folketingets stiende udvalg i stigende grad
inddraget, og Kommissionen har fiet pligt til tidligt at informere om sine
planer og overvejelser.

Nir det geelder borgernes kontrol pa nationalt niveau, er det vigtigste ele-
ment, at der ud over grundlovens krav har udviklet sig en norm om, at storre
@ndringer i EU-samarbejdet skal godkendes ved en folkeafstemning.
Bevidstheden om risikoen for et nej naeste gang — der er altid en ny afstem-
ning pd vej — spiller en betydelig rolle for politikernes handlefrihed. Nor-
men nyder stor folkelig opbakning (IFKA /Aarhus Stiftstidende, 31.5.1998).
Og folkeafstemningerne har veeret med til at sikre, at danskerne horer til de
bedst oplyste om EU-forhold. Ifelge Eurobarometer 37 (indsamlet lige
omkring den danske afstemning i juni 1992) havde kun 44 pct.af EU-bor-
gerne dengang overhovedet hort om topmedet i Maastricht, og i1 efteraret
1997 havde kun 34 pct. hort om Amsterdam-traktaten;1 Danmark var tallet
91 pct. (Eurobarometer 48).

P3 EU-niveau er den parlamentariske kontrol ogsa styrket markant. Nar
det gaelder forholdet til Kommissionen, ligner Europaparlamentet i dag et
,rigtigt™ parlament inden for de omrader, EU-samarbejdet omfatter. Der
blev endda indfert en slags parlamentarisme 1 1999, da Kommissionen blev
tvunget til at treede tilbage. P4 lovgivningssiden mangler Europaparlamentet
stadig retten til at fremlegge lovforslag, men herudover er der sket betydeli-
ge udvidelser af befojelserne. Og pa kontrolsiden, som er en afgorende del af
et parlaments virksomhed, har Parlamentet 1 dag samme institutioner som et
nationalt parlament: spergsmals- og forespergselsinstitution, undersogelses-
udvalg, revisionsret, ombudsmand, offentlighedsbestemmelser m.m. De
storste demokratiske problemer i dag knytter sig nok til Ministerridet og
dets relationer til andre EU-organer. Men bortset fra den store forekomst af

flertalsafgorelser adskiller dette sig ikke principielt s voldsomt fra andre for-
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mer for internationalt samarbejde, og Ministerridets medlemmer er formelt
underlagt parlamentarisk kontrol i medlemslandene.

Ud fra en institutionel betragtning er der kort sagt gjort meget for at
styrke demokratiet 1 EU-samarbejdet, bide pa nationalt plan og pa EU-
plan. En vigtig reform var indferelsen af direkte valg til Europaparlamentet
1 1979. Men netop dette illustrerer ogsa begreensningerne. For borgerne
deltager ikke i valgene. Det kan ikke forklares med Europaparlamentets
manglende betydning;i si fald burde valgdeltagelsen i det mindste vaere
steget markant. Det er her, vi kommer til civilsamfundsperspektivet. Tvaer-
nationalt samarbejde i folkelige organisationer og dannelse af en europaeisk
offentlighed — det, man ogsa kalder skabelse af et europeisk civilsamfund
(Warleigh, 2001) — erkendes 1 stigende grad som forudsatning for en reel
demokratisering af EU (Goul Andersen & Hoft, 1992, 2001; Bellamy &
Warleigh, 2001; Koopmans & Statham, 2001). Og hertil hjelper hidtidige
institutionelle reformer kun lidt. Den storre magt til Parlamentet har alt
andet lige oget opmarksomheden, men en xgte europaisk offentlighed
eksisterer ikke, og det er ikke indlysende, hvor den skulle komme fra.Til-
svarende er det ikke just mobilisering og samarbejde mellem folkelige
kreefter pa tvaers af landegrenserne, der kendetegner lobbyvirksomheden 1
EU-systemet. Undersogelser af frivillige organisationer pd EU-niveau
tyder snarere pa, at medlemmerne betragtes som en forstyrrende faktor
(Warleigh, 2001). Anvender vi civilsamfundsperspektivet pd den nationale
beslutningsproces i relation til EU, stir det heller ikke godt til. Den offentli-
ge debat om regeringens aktiviteter i EU er sporadisk, og forberedelsen 1
ministerierne er uigennemskuelig og involverer nok interesseorganisatio-
ner, men ikke folkelig foreningsaktivitet (Christiansen, Norgaard & Side-

nius, 2001).

MEDBORGERSKABSPERSPEKTIVET

Dette civilsamfundsperspektiv forer direkte frem til det medborgerskabs-
perspektiv, der strukturerer den empiriske analyse 1 det folgende. Kernen i
medborgerskabsperspektivet er som navnt idealet om borgernes (lige)
muligheder for at pavirke samfundets udformning samt folelsen af samho-
righed med hinanden og med felles institutioner. Det galder lige si vel pa
EU-niveau som pa nationalstatsniveau. Og problemet er, at en markant ho-
jere deltagelse pa europaisk niveau og en steerk europaisk orientering van-

skeligt kan teenkes uden en europeisk offentlighed samt foreninger og andre
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bind mellem borgerne pi tvers af landegreenserne. Det har institutionelle
reformer hidtil ikke kunnet bidrage meget til.

Ovennavnte medborgerskabsidealer er tilpas vage og ukontroversielle.
Derfor behover vi ikke her diskutere mere ,,steerke’ og forpligtende demo-
kratiske idealer — f.eks. idealer om et deltagelsesdemokrati, eller et delibera-
tivt demokrati, ud fra hvilke man kunne beskrive det demokratiske under-
skud bide 1 EU og pa nationalt plan (jt. f.eks. Haahr, 2001). Men hvad ligger
dersi i de to dimensioner deltagelse og identitet?

Identitetsdimensionen refererer til borgernes orientering og holdninger
som medborgere 1 EU. Vi skal her samle os om to aspekter, jf. figur 2.2:
medborgernes orientering mod det politiske system 1 EU og til hinanden.
Der er mange forslag til, hvordan orienteringen mod det politiske system
ber opdeles (Easton, 1965; Norris, 1999).Vi skal primeart se pa tilslutning til
EU som politisk fellesskab, herunder orientering mod felles problemer, til-
fredshed med demokratiet samt politisk tillid til EU. Nar det geelder med-
borgernes orientering mod hinanden, er de relevante parametre udvikling-
en af en europaisk politisk identitet samt solidaritet/samhorighedsfolelse

med borgerne 1 andre EU-lande.

FIGUR 2.2.
Relevante aspekter af deltagelse og identitet i forhold til EU

IDENTITETSDIMENSIONEN

e Orientering mod det politiske system
o tilslutning til det politiske feellesskab i EU
o tilfredshed med demokratiet i EU
o politisk tillid til EU
o Orientering mod fallesskabet med andre EU-medborgere
e europaisk identitet

e samherighed/solidaritet med andre europaeere

DELTAGELSESDIMENSIONEN

e Valg- og anden deltagelse, interesse og engagement
e Oplevede pdvirkningsmuligheder: deltager, tilskuer eller undersat?
o subjektiv politisk kompetence/politisk selvtillid
o i forhold til beslutninger i EU
o i forhold til den danske regerings beslutninger vedr. EU
e myndigheder lydhere/responsive

o kollektiv afmagtsfalelse: EU bestemmer
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Deltagelsesdimensionen har to centrale aspekter: Det forste er deltagelsen
og (iser) det underliggende engagement i de spergsmal, EU arbejder med.
Det andet er oplevelsen af at kunne pavirke, frem for at opleve en individuel
eller kollektiv afmagtsfolelse. Medborgerskabsidealet er, at oplevelsen af
pavirkningsmuligheder er si hoj som mulig — og de sociale skel heri s sma
som mulige. Normalt taler man om to sider at de oplevede pavirkningsmu-
ligheder (Goul Andersen, Torpe & Andersen, 2000). Den forste er subjektiv
politisk kompetence eller politisk selvtillid, den anden er oplevelsen af, at
politiske myndigheder lytter til, hvad man siger. ] EU-sammenhang ma
man dog inkludere et tredje aspekt: En kollektiv afmagtsfolelse — en oplevel-
se af, at EU bestemmer, uden at bekymre sig om, hvad borgerne i det enkel-
te medlemsland ensker.

Dette medborgerskabsperspektiv adskiller sig fra hovedstremmen af ana-
lyser af borgernes syn pd EU. Den danske forskning har af gode grunde
varet mere optaget af at forklare danskernes holdning for og imod EU end
deres orientering mod EU (se dog Borre & Goul Andersen, 1997; Goul
Andersen, 2000a, b). Og den internationale forskning har naturligt nok lagt
sig ret taet op ad de operationelle indikatorer i Eurobarometer-undersogel-
serne. En hovedinteresse har siledes vaeret at forklare variationer 1 individers
og medlemslandes tilslutning til EU som politisk system mv., herunder over
tid — f.eks. om tilslutningen til EU var uddannelsesbestemt, veerdibestemt,
utilitaristisk (baseret pd okonomiske interesser) eller baseret pd andre fakto-
rer (Gabel, 1998). Nogle af de mil, der benyttes 1 dette kapitel, er mere eller
mindre de samme, men tilgangsvinklen er en anden. Eeks. er en snaever nyt-
teorientering til EU (hvad fir jeg og mit land ud af det?), set 1 et medbor-
gerskabsperspektiv, i sig selv et tegn pd manglende genuin tilslutning. Det
svarer til Eastons (1965) klassiske sondring mellem specifik og diftus tilslut-
ning til det politiske system — ,,flaeskeprissyndromet™ — over for en staerkere
loyalitet.Videre har man diskuteret, hvorvidt velgernes manglende tillid til
EU 1 det hele taget er ®gte eller mere afspejler mistillid til deres eget lands
regering (Anderson, 1998; Blondel, Sinnott & Svensson, 1998). Ud fra et
medborgerskabsperspektiv synes det sidste varre end det forste, fordi det
indebarer, at folk knapt kan forholde sig til EU. Medborgerskabsperspekti-
vet handler navnlig om at vurdere EU som demokratisk system (Goul
Andersen, 2002), hvor vi her dels skal inddrage deltagelse og identitet pd
nationalt plan, dels se pa tilstanden 1 andre medlemslande som en pragmatisk
malestok for danskernes forhold til EU. At danskerne vagrer sig mod at

afgive suverenitet til EU, udelukker ikke, at de kan vaere ,,gode europaere™.
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Ogat EU har tilslutning fra borgerne er ikke ensbetydende med, at faelles-
skabet opfylder andre, grundlaeggende demokratiske krav. Det md komme an
pa en empirisk test.Vi skal i det folgende forst og fremmest basere os pa alle-
rede publicerede resultater fra Eurobarometer-undersogelserne (EB), men

ogsd inddrage data fra de danske og europwiske medborgerundersogelser.

ORIENTERING MOD EU SOM POLITISK SYSTEM

Spergsmailet om danskernes orientering mod EU som politisk system er
det, der kommer tettest pa den traditionelle danske hovedinteresse for hold-
ninger for og imod. Alligevel er der en vaesentlig forskel. Man kan f.eks.
udmarket vere tilhenger at medlemskab og nye tiltag ud fra skonomiske
motiver uden at fole nogen tilslutning til EU som politisk system, endsige
besidde nogen europwisk identitet. Det traditionelle billede har netop
varet, at flertallet af danskere var modstrabende tilhengere af EU pd grund
af de skonomiske fordele (i 1970 erne talte man om ,,flaeskepris-syndro-
met” pd grund af hensynet til landbrugseksporten). Derudover bryder dan-
skerne sig egentlig ikke om EU, de har ingen tillid til EU som politisk sy-
stem, de foler ikke samhorighed med borgerne i andre EU-lande, og de
foler sig 1 ovrigt afmaegtige over for EU og den europaiske udvikling.
Sadanne forestillinger har varet sejlivede — endnu 1 2000 segte tilhangersi-
den at ,selge” @MU-medlemskabet pi frygten for skonomiske ulykker.
Men er der hold i disse forestillinger — eller er danskerne blevet mindre selv-

tilstraekkelige 1 synet pa EU, uanset om de er for eller imod?

MODSTANDEN MOD OVERFORSEL
AF BESLUTNINGSKOMPETENCE TIL EU

Danskernes modvilje mod at overlade konkret beslutningskompetence til
EU var endnu i efterdret 2000 nogenlunde usvakket. jf. tabel 2.1. Pa de fle-
ste omrider — 8 ud af de 18 vistel— var der overvaegt for beslutningskompe-
tence pa nationalt niveau, og pa alle omrider pd nzr ét (regional bistand) var
der storre modvilje mod felles beslutninger end i1 de andre EU-lande under
ét. En samlet opgorelse viste dog (EB54:65), at Finland, Sverige og UK gen-
nemsnitligt havde lidt storre modvilje mod felles beslutninger, mens
befolkningerne 1 Ostrig og Portugal var nasten lige sa modvillige — med Ita-
lien som det modsatte yderpunkt. Danskernes integrationsskepsis ser ud til

at have toppet i 1999, men 2000-tallene er ikke stort anderledes end i 1997.
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TABEL 2.1.
Holdning til overfarsel af beslutningskompetence til EU-niveau, 1997-2000. Procentdiffe-

rence: Andel for feelles EU-beslutninger minus andel for beslutning pd nationalt niveau

DK EUTS FORSKEL FORSKEL FORSKEL DK DK
E-00 E-00 E-00 F-99 F-97 F-99 F-97
Sundhed og social
velfaerd -67 -32 -35 -46 -40 -81 -69
Kulturpolitik -69 21 -48 -44 -50 71 -68
Medier -58 26 -32 -40 -35 -65 -47
Uddannelse -54 -32 22 -25 -16 -62 -41
Arbejdslgshed 24 +6 -30 -43 29 -42 24
Forsvar -29 -1 -28 -33 -33 -35 -23
Politisk asyl -35 +2 -37 -41 -34 -29 -18
Immigration -42 -3 -39 -38 -42 -23 -16
Fattigdom/social
eksklusion +9 +30 21 -40 - -15
Milje +7 +23 -16 -19 -18 -4 +12
Landbrug og fiskeri -8 +3 -1 -1 -2 -3 +5
Humaniter bistand  +14 +40 26 -37 - -1
Valuta -15 +18 -33 25 -20 +3 11
Udenrigspolitik +12 +46 -34 -39 -25 +6 +21
Forskning +25 +39 -14 17 (-3) +16 (+37)
EU-information +15 +47 -32 27 - +19
Regional bistand +32 +26 +6 -2 (+4) +24  (+33)
Narkobekaempelse  +36 +39 -3 -8 (+7) +28 +51

Spm.: Nogle mennesker mener, at bestemte politikomré&der ber besluttes af den (nationale)
regering, mens andre politikomrader bor besluttes i faellesskab inden for den Europaeiske
Union. Hvilke af de felgende politikomrader mener du, ber besluttes af den (nationale)
regering, og hvilke ber besluttes i feellesskab inden for den Europaeiske Union?

2000: For hvert of de flg. omr der, mener De da, beslutninger ber tages af den (nationale)
regering, eller traeffes i faellesskab inden for den Europaeiske Union?

() Lidt eendret formulering.

Kilde: Eurobarometer (EB): EB 54 (efter&r 2000), EB 51 (forér 1999), samt EB 47 (forar 97).

Ogsi i de ovrige EU-lande mener flertallet dog, at de centrale velfzerdsom-
rader skal veere nationale anliggender — danskerne skiller sig navnlig ud ved
styrken af afvisningen. Til gengaeld lykkedes det ikke den danske regering 1

1990’erne at overbevise vaelgerne om, at arbejdslashedsbekampelse var en
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EU-opgave, selv om regeringen stillede sig i spidsen for kravet 1 EU. Selv pa
miljoomridet har der vaeret betydelig skepsis. Der er dog ogsd omrader, hvor
Danmark ikke skiller sig ud. Regional bistand, narkobekaempelse og land-
brugspolitik. Det sidste passer dog ikke serlig godt pa billedet af et ,,flaeske-
prissyndrom*. Trods landbrugspolitikkens kontante fordele for landet synes
danskernes skepsis over for den fzlles landbrugspolitik stor og tiltagende.

TILSLUTNING TIL EU SOM POLITISK FALLESSKAB:
FRA FORNUFTSZGTESKAB TIL £GTE KZARLIGHED?

At snevre skonomiske motiver ikke leengere er si afgorende for danskernes
orientering mod EU, finder man ogsa vidnesbyrd om 1 Eurobarometer-
sporgsmalene om tilslutning til EU som politisk system. Siden Easton (1965)
har det her veaeret almindeligt at skelne mellem specifik og diffus tilslutning.
Den specifikke tilslutning er knyttet til umiddelbare belonninger. Kan syste-
met ikke sikre saidanne, bryder legitimiteten sammen. Den diftuse tilslutning
er derimod generel og langsigtet — og athaenger ikke af kortsigtede praesta-
tioner — de kan hojest give mistillid. Eurobarometer-sporgsmalene er ikke
ideelle til at male de to aspekter. Men de har ofte varet brugt til at give et
fingerpeg. Og de peger i retning af, at danskernes tilslutning til EU som
politisk system — specielt den diffuse tilslutning — er oget betydeligt.

[ starten var det alene de oplevede okonomiske fordele, der holdt dansker-
nes tilslutning oppe. EU-medlemskabet var et udpreget fornuftsegteskab.
Danskerne har altid kunnet se de okonomiske fordele ved EU-medlemska-
bet. Overvagten, der oplever medlemskabet som en gkonomisk fordel frem
for en ulempe, var 20 procentpoint allerede i 1973, mod 37 procentpoint i
2001, jf. tabel 2.2. Men 1 1990’erne blev et stort flertal af danskerne ogsa til-
haengere af tanken om at forene Vesteuropa, ligesom stigende flertal hen-
holdsvis ville vaere ked af en oplesning og har anset EU for et gode, sporgs-
mil, der i hojere grad maler diffus tilslutningMSelv pi disse mél er danskerne
ikke lengere de storste EU-skeptikere; det er derimod Storbritannien og de
tre nye medlemslande. Milt pd gennemsnittet af de tre sporgsmal, der 1 dag
bruges til at male tilslutning, ligger Danmark 1 dag faktisk tet pd de seks
,,gamle® EU-lande — hojere end Tyskland og Frankrig (jf. lignende tal for
1998 1 Goul Andersen, 2000a) — dog fortsat med en tendens til at vurdere de
politiske idealer lavere og de okonomiske fordele hojere, og nogenlunde lige
sd meget 1 kraft af tiltagende skepsis 1 de gamle lande som 1 kraft af storre til-

slutning i Danmark. Men tallene er alligevel bemarkelsesvardige i lyset af
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de store forskelle 1 synet pa overtorsel af beslutningskompetence, vi sd i tabel
2.1.Danskerne herer fortsat til integrationsskeptikerne, men ikke leengere til
,systemfjenderne*.

En lignende udvikling er sket i de andre ,,nye* medlemslande fra 1970-
‘erne og 1980’erne. Mest udtalt hos nutidens ,,jubeleuropeere® blandt de
fire ,,fattige* EU-lande Irland, Portugal, Spanien og Grakenland, hvor de
okonomiske fordele tilsyneladende har overgiet forventningerne, men ogsa
1 Storbritannien, blot pi et lavere niveau end 1 Danmark. Derimod spores
indtil 2001 ikke nogen positiv dynamik i de tre nyeste medlemslande, Qst-
rig, Sverige og Finland.Tilslutningen til EU fik i ovrigt et markant loft 1
efterdret 2001 oven pa terrorangrebet mod USA den 11.september. I Dan-
mark steg overvaegten, der ser medlemskabet af EU som en ,,god ting*, fra
+27 til +47.Det er hojere end EU-gennemsnittet pd +42 (mod +35 i fordret
2001). Ogsa de oplevede skonomiske fordele fik en pen opvurdering i
Danmark, fra +37 til +53, hvilket er markant over EU-gennemsnittet; for
EU som helhed var tallene +15 og +25 (EB 56, citeret fra forelobige opgo-
relser pd internettet). Blandt de EU-skeptiske nye medlemslande var stig-
ningen under gennemsnittet. Der kan dog vare tale om en kortvarig stem-
ningsbelge, hvorfor tallene ikke er tillagt storre betydning her.

Til gengeld kan der vaere behov for ekstra energitilforsel. For det er vig-
tigt at understrege, at den stigende lighed mellem Danmark og de ovrige
EU-lande henger sammen med, at der i alle de gamle EU-lande har veret
faldende tilslutning til EU som politisk system. Danskerne er blevet tilpasset,
men nogle af danskernes problemer er samtidig blevet felles problemer for

neasten alle EU-landene.

DEMOKRATISK TILFREDSHED OG MISTILLID

Er der i de fleste lande fortsat en overvagt af positive holdninger, nir det
gelder tilslutning til det politiske fellesskab 1 EU, sa star det darligere til, nar
demokratiet 1 EU skal vurderes. Under ét er der lige pracis balance mellem
tilfredse og utilfredse —1i evrigt (1999, jf. EBs2: B18) med kun 4 pct.,som er
,meget tilfreds” og 11 pct.,som er ,,meget utilfreds”, men hele 20 pct. ,,ved
ikke®. Tilfredsheden med demokratiet i EU er altsd hojst middelmaidig, men
det er ikke noget, der kalder pa de stzerke folelser. P4 nationalt plan var der
kun 4 pct. ,,ved ikke®; forskellen er et godt vidnesbyrd om, hvad der optager
folk mest. I Danmark var der dog kun 9 pct. uden holdning til demokratiet 1
EU —men ogsd kun 1 pct. uden holdning til det danske demokrati.
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TABEL 2.3.
Tilfredshed med demokratiet p& nationalt og europaeisk plan, 1999. Opinionsbalance: Andel

tilfredse minus andel utilfredse. Procentpoint

TILFREDSHED MED TILFREDSHED MED
NATIONALT DEMOKRATI DEMOKRATIET | EU FORSKEL
Danmark +51 =27 +78
Holland +55 -16 +71
Sverige +30 -29 +59
Finland +30 -13 +43
UK +34 -9 +43
Tyskland +21 -12 +33
Dstrig +42 +14 +28
Luxembourg +41 +14 +27
Frankrig +16 -4 +20
Greekenland +7 -9 +16
Belgien +18 +9 +9
Spanien +40 +35 +5
Portugal +16 +22 -6
Irland +33 +41 -8
Italien -43 +2 -45
EU-15 +16 0 +16

Kilde: EB52 (efteraret 1999).

Har danskerne udviklet en ganske hej tilslutning til EU som politisk sy-
stem, sd kniber det til gengzld med tilfredsheden med demokratiet 1 EU.
Sammen med Sverige har danskerne den storste utilfredshed med det eu-
ropxiske demokrati; procentandelen med negative vurderinger overgar
andelen med positive med henholdsvis 27 og 29 procentpoint, jf. tabel 2.3.
Det er dog i sig selv ikke dramatisk afvigende fra EU-gennemsnittet pa o.
Atvigelsen bliver til gengeld markant, nir man sammenholder med tilfreds-
heden med demokratiet pa nationalt plan. For selv om der pd individniveau
er sd sterk sammenhang, at spergsmalene nasten kunne synes at male det
samme — hvilket nogle ogsd mener er tilfaeldet (Anderson, 1988) —sd er der
enorm forskel pd nationsniveau. Danskerne, svenskerne og hollenderne er
serdeles tilfredse med det nationale demokrati, og det giver en meget stor
afvigelse mellem vurderingen af det nationale niveau og EU-niveauet.

Samtidig holder man ved denne sammenligning en masse mulige fejlkilder
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konstant, f.eks. kan danskerne miske have en kulturelt bestemt tilbejelighed
til at erkleere sig lidt mere tilfredse, end de i virkeligheden er (Inglehart,
1990).

I den modsatte ende af skalaen finder man Italien, hvor utilfredsheden
med det nationale system er sd stor, at alt andet er bedre, inklusive EU. Selv
om det er de smi lande, Danmark, Holland, Sverige og Finland, der topper
listen over forskelle, sd er det 1 ovrigt ikke pd dette sporgsmail s entydigt
storrelsesfaktoren, der slir igennem pa tilfredsheden med demokratiet (jf.
Dahl, 1994). Muligvis er EU demokratisk handicappet alene pa grund af'sin
storrelse, men det er dog karakteristisk, at Tyskland og UK ogsi optraeder
relativt hojt oppe pa listen over de lande, der vurderer demokratiet pa det
nationale niveau markant mere positivt end EU-niveauet.

Det sidste sporgsmal i denne sektion er, hvor stor tillid borgerne har til
EU og dets demokratiske institutioner. Selv om der 1 praksis vil vaere bety-
delig afsmitning, adskiller tillid sig principielt fra vurderinger af demokrati-
et,da i hvert fald den sikaldte pragmatiske tillid knytter sig til politikkens
implementeringsside — den konkrete gennemforelse og forvaltning af
beslutningerne — 1 hvert fald nir vi sporger til tillid til EU under ét. Monst-
ret er dog ikke stort forskelligt, jf. tabel 2.4. Og igen far vi en steerk indika-
tion af; at de nodvendige vidensressourcer hurtigt slipper op: 81 pct. klarer at
tage stilling til sporgsmalet om tillid til EU under ét. Men blandt institutio-
nerne er Europaparlamentet topscorer med 77 pct. Kommissionen vurderes
kun af 72 pct., og kun 65 pct. kan svare pa, om de har tillid til Ministerradet —
nogenlunde samme niveau som for Den europziske Centralbank og Dom-
stolen for de europaiske Fellesskaber. Nir vi kommer til ombudsmand og
komitéer, er det kun halvdelen, der har en mening.

Der er i de fleste lande lidt storre tillid til EU end til den nationale rege-
ring — EU gennemsnittet pd opinionsbalancer er +1 over for -13 for de
nationale regeringer — men igen finder vi spandingen mellem nogle lande,
der har langt storst tillid til den nationale regering, og nogle, anfort af Italien,
der har langt storst tillid til EU. Markant storst mistillid til EU finder man 1
Sverige, men forskellen mellem tilliden til EU og egen regering er nasten
lige sa stor 1 Danmark og Finland, blot pi et noget hojere niveau af tillid.
Ogsa 1 Holland og Luxembourg er tilliden storst pd det nationale niveau,
men det skyldes ikke mistillid til EU, derimod ualmindelig stor tillid til
regeringen. I Storbritannien er der stor mistillid til EU, men endnu storre
mistillid til egen regering, mens balancen vender modsat 1 Qstrig, hvor EU’s

kritik af Frihedspartiets optagelse i regeringen dog fik mistilliden til EU til

47



(1007 1910§) 5493 :op|!

gL+ €T 6+ gL+ 1T+ L+ vi- el- sin3
gz+ v+ ze+ Zr+ z5+ 62+ GG 9z~ usioy|
44 6+ Ly+ L+ 62+ 62+ 1T z- punj|
ze+ og+ 12+ ve+ 8e+ 8e+ L= o |pBniiog
L1+ lg+ 8z+ ve+ L1+ L1+ 61— z- usiundg
lg+ LT+ gL+ Le+ 6e+ L+ zz- LL- usibjeg
9L+ og+ L1+ 9z+ 8e+ 6L+ 8¢ 61- pupjueyelO
gL+ oz+ oL+ 62+ ze+ - 0c- ve- Brijuniy
ov+ GG+ Zr+ v+ £g+ og+ gL+ 8y + Binoquaxn]
vi+ ST+ €= z- LL+ vl 8+ 9- Buisg
12+ ze+ g+ g+ 0z+ L= v+ Vo puppysAL
el z- 8l L1- olL- vz e 1T N
ze+ ge+ oL+ v+ 6L+ /1= 62+ zL+ pupjuiy
gL+ 9z+ z- €= S+ 6¢€- ze+ /- obuiang
Le+ 6+ £+ Le+ ce+ 9+ gz+ Le+ puojjoH
v+ Lyt LI+ g+ gL+ 8l- L1+ 6+ ppwupQ

INVATIVILNGD N3T1OLSWOd 13AYYIILSINIW N3INOISSIWWOXN L1IINIWVIEVd n3 N3 - ONIYIOINY ONIYIOIY

IASI¥Y4OdN3 VdOodn3 1L anit TVNOILYN TVNOILVYN
N3d ‘1IXSY04 1L aniilt

P14 @1 snutw pijji :dedupjpqgsuoiuidQ "1 00g ‘4euonniisul s,n3 |4 Bo BuieBai [puonou |1y ‘yjeseusB N3 |14 piL
‘vt 13avl

48



at eksplodere i 2000. 1 alle de ,,fattige* EU-lande er der stor tillid til EU og
begrenset tillid til den nationale regering.

Ser vi pa EU’s institutioner, er det iojnefaldende, at disse alle nyder storre
tillid end EU som sddan. Det tyder p4, at mistilliden til EU er forholdsvis
diftus. Samme monster finder man ogsa 1 Danmark og Sverige, der dog som
de eneste EU-lande har storre tillid til Ministerrddet end til Kommissionen.
I alle lande pd ner Irland og Spanien er Europaparlamentet den af de tre
institutioner, der nyder storst tillid. De overgis dog i bide Danmark og Sve-
rige af sdvel Domstolen som — ironisk nok — Den europziske Centralbank. I
Danmark er der lige som i de allerfleste ovrige lande en overvagt af tillid til
samtlige EU-institutioner — tilliden til Ministerrddet, Domstolen og Cen-
tralbanken ligger endda over EU-gennemsnittet. Kun 1 Storbritannien er
der en lille overvagt af mistillid til samtlige EU-institutioner.

Sammenfattende tegner disse oplysninger et vesentligt anderledes og
mere nuanceret billede af danskernes forhold til det politiske system i EU
end det, der har preget mediebilledet. Danskernes orientering mod EU er
endret markant siden 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne. Grundlaeg-
gende er danskerne blevet ,,gode europzere” med en specifik og diftus til-
slutning til det politiske system 1 EU, der ikke leengere skiller sig ud fra de
»gamle* EU-lande, men stir 1 klar kontrast til den manglende tilslutning i
de ,,nye* lande samt UK. Derimod skiller danskerne sig ud som nogle af de
mest modvillige mod felles EU-beslutninger pa de fleste, men ikke alle, sag-
omrider. Tilfredsheden med demokratiet i EU ligger 1 bunden blandt EU-
landene, men er ikke markant lav. Det er kombinationen af en hgj tilfredshed
med demokratiet 1 Danmark og den manglende tilfredshed med demokrati-
et pA EU-niveau, der giver den store kontrast. Danskerne er bedre vant.
Samme monster genses, nar vi ser pa den politiske tillid til henholdsvis rege-
ringen og til EU. I de fleste lande er tilliden til EU storre end til regeringen,
men ofte er det mere pa grund af ringe tillid til regeringen end hej tillid til
EU.I Danmark er det omvendt.Tilliden til EU er ret lav, men det er den
ogsd 1 flere andre lande som f.eks. Tyskland,; tilliden til regeringen er til gen-
geld ret hoj, og den sidste afvigelse er lidt storre end den forste; det giver
kontrasten. Danskernes tillid til EU’s demokratiske institutioner ligger en
anelse under EU-gennemsnittet, men adskiller sig ikke stort.

Der er intet i ovenstdende tal, der tyder p4, at danskerne er kendetegnet
ved en snaever nationalisme, sammenlignet med andre landes borgere. Det er
hejest sandsynligt, at alle former for modvilje mod EU og mod integration

hos den enkelte (statistisk set) er forbundet med nationalisme. Jo mere natio-
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nalistisk orientering, jo mere modvilje mod EU. Men det ville vaere en
ibenbar fejl der ud af at slutte, at den kollektive (sikaldt ,,aggregerede®)
modvilje skulle veere forbundet med en hoj forekomst af nationalisme og
snaversyn 1 Danmark. Tallene her peger tvaertimod i retning af, at danskerne
grundlaeggende er blevet ,,gode europaere®,i hvert fald relativt set,med en
positiv orientering til EU som politisk system, der er lige si hoj som 1 andre
EU-lande.

EUROPZEISK IDENTITET OG SOLIDARITET

EU er et politisk fellesskab, og udviklingen af et quasi-nationalt kulturelt
fellesskab 1 EU er hverken en nedvendig eller gnskelig forudsaetning for en
demokratisk politisk kultur. Tendensen i dag er nok snarere, at nationalsta-
ternes kulturelle fallesskaber smuldrer i kraft af differentiering og multietni-
citet, og tiltag a la felles flag, EU-hymne, feelles OL-indmarch etc. til skabel-
se af en slags europaisk ,,national identitet er sikkert lige sd nyttelose som
forsegene pa at skabe et ,,sovjetmenneske*. Men et politisk fellesskab krae-
ver et vist mal af politisk fellesskabsfolelse og solidaritet og et vist mal af en
europxisk politisk identitet.

Det er ikke et velbelyst emne, heller ikke i Eurobarometer-sammenhzang.
Men siden 1990 er der i medborger- og valgundersogelser mv. ogsa stillet
sporgsmal om danskernes europaiske identitet og solidaritet, desvaerre uden
at skelne mellem politisk og anden identitet (Goul Andersen & Hoft, 1992).
Vi skal forsege at tegne et samlet billede pa basis af disse kilder. I én serie
sporges der ganske enkelt om graden af tilknytning til Europa, jf. tabel 2.5.
Svarfordelingen er overraskende. I toppen finder vi ikke kun som ventet
Luxembourg, Spanien og Italien, men ogsi Sverige, Danmark, Ostrig og
Finland. I Sverige er det tre ud af fire og i de ovrige lande to ud af tre, der
foler sig tilknyttet Europa.I EU som helhed er det 6o pct. Tyskland, Frankrig
og Holland ligger alle under middel. Blandt euro-skeptikerne er det alene
englenderne, der markerer sig med en manglende europzisk bevidsthed.
Det kunne synes at stride mod, hvad vi ellers ved. Men givetvis er en del af
forklaringen, at nogle af de naevnte lande ikke kun feler sig tilknyttet Eu-
ropa, men i endnu hejere grad til nationalstaten (jf. EB s1, cit.i Goul Ander-
sen, 2000a: 146). At det er tilfeldet for danskernes vedkommende, fremgér af
tabel 2.6, der bygger pa de europziske medborgerundersogelser.

I hvert fald er danskerne tydeligvis et folk, der er meget steerkt knyttet til

netop det nationale niveau. P43 en skala fra o-10 scorer danskerne 8,41 pad
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TABEL 2.5.

Tilknytning til Europa. Andel "meget” eller “noget” tilknyttet, 2000. Procent

MEGET+RET KUN LIDT/

MEGET RET TILKNYTTET SLET IKKE OPINIONS-

TILKNYTTET TILKNYTTET I ALT TILKNYTTET BALANCE
Luxembourg 34 48 82 15 +67
Sverige 25 49 74 23 +51
Spanien 25 49 74 27 +47
Italien 16 50 66 30 +36
Danmark 22 45 67 32 +35
Dstrig 23 42 65 33 +32
Finland 14 48 62 31 +31
Belgien 22 41 63 34 +29
Portugal 19 43 62 34 +28
EU-15 17 42 59 38 +21
Tyskland 16 42 38 58 +20
Frankrig 16 41 57 39 +18
Holland 15 38 53 44 +9
Irland 15 37 52 43 +9
UK 11 31 32 23 =11
Greekenland 14 29 43 55 -12

Spm.: Folk kan fale forskellig grad af tilknytning til Europa. Vil De sige mig, hvor tilknyttet De

foler Dem til Europa? (meget tilknyttet — ret tilknyttet — ikke saerlig tilknyttet — slet ikke

tilknyttet).

Kilde: EB 54 (efteraret 2000).

TABEL 2.6.

Tilknytning til sted: Fra lokalomréde til Europa, 2000.

Gennemsnit pa skala 0-10

LOKALOMRADE KOMMUNE LANDSDEL EUROPA
Danmark 6,74 6,53 6,00
Tyskland 7,44 7,35 6,13
Portugal 7,92 7,81 6,68

Kilde: Citizenship, Involvement, Democracy (Europaeiske medborgerundersagelser).
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nationalt niveau, mod kun 7,04 pa det regionale og 6,74 pa lokalomradet.
Europa kommer i bund med 6,00. Det er lavere end i de ovrige lande, men
kan maske, hvis vi skal tro Eurobarometer-undersogelsen, hange sammen
med,at de to sporgsmal i medborgerskemaet kommer lige efter hinanden og
dermed fremtvinger en prioritering (jf. EB 51, cit.1 Goul Andersen, 2000a:
146). 1 Tyskland er den nationale tilknytning iflg. medborgerundersogelsen
lavere end tilknytningen til lokalomradet. Den sliende atvigelse for dansker-
ne er den manglende lokale identitet, ssmmenlignet med tyskerne.

Har man en meget steerk national identitet, kan det darligt undga at pavir-
ke atvejningen mellem den nationale og den europwiske identitet, og det er
formentlig i det lys, man skal forklare en del af den store afvigelse, nir Euro-
barometer sporger om afvejningen mellem den nationale og den europz-
iske identitet. Her ligger danskerne kun omkring midten — og svenskerne
helt i bunden, sammen med UK, jf. tabel 2.7.

Som en forelobig sammentatning kan vi 1 det mindste konkludere, at dan-
skerne ikke er snzvre super-nationalister. Malt med det simple sporgsmal
om tilknytning til Europa tegner danskerne sig snarere som super-europze-
ere; ndr den sterke nationale identitet skal afvejes mod den europaiske, lig-
ger danskerne i underkanten af midterfeltet. Desvarre er det uklart, i hvor
hoj grad spergsmilene miler en politisk eller en kulturel identitet. Den
sidstnaevnte er principielt mindre vasentlig. Det er den politiske orientering
som europaer og solidariteten med det ovrige Europa, der er det afgorende.
Til belysning heraf kan vi se lidt neermere pa de foreliggende danske tal.

Her har man for det forste en leengere tidsserie om at fole sig som europae-
er eller fole sig som dansker, der ligger i1 direkte forlengelse af sporgsmalene
ovenfor. Der tegner sig her et billede af en ret markant styrket europeisk
identitet i lobet af T990’erne, jf. tabel 2.8.1 1991 — efter Berlinmurens fald og
den dertil knyttede Europa-eufori — var det kun 17 pct., der folte sig lige sd
meget som europaere, som de folte sig som danskere. Ifolge to malinger i
2000 var tallet nu steget til over 30 pct., hvilket passer fint sammen med, at
der ogsa 1 Eurobarometer-tallene konstateres en dynamik 1 1999-2000, bide
pad dansk og pa europaisk plan, jf. tabel 2.7. Mere interessant er det dog, at
der spores en ganske hoj og stigende solidaritet 1 form af sympati for, at de
rige EU-lande betaler til at treekke de fattige lande med op.

Denne tolkning styrkes ogsd af svarene pa et sporgsmal om, hvad borgerne
frygter mest ved den fortsatte integration 1 EU. Det, der adskiller danskerne,
er ikke frygt for tab af dansk kultur og identitet, og det er heller ikke okono-

miske forpligtelser — som bekymrer danskerne mindre end de gvrige EU-
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TABEL 2.7.

Europaisk og national identitet, 2000. Procent og opinionsbalancer

MEST NATIONAL, OPINIONSBALANCE:
PRIMART MEN OGSA KUN OVERVAGT
EUROPAISK EUROPAISK NATIONAL EUROPAISK/BLANDET
Luxembourg 22 52 15 +59
Spanien 11 65 20 +56
Italien 10 65 23 +52
Frankrig 12 55 32 +35
Tyskland 14 46 38 +22
EU-15 11 49 38 +22
Holland 10 48 40 +18
Belgien 15 40 41 +14
Irland 6 43 46 +3
Danmark 6 44 49 +1
Portugal 6 43 49 0
Graekenland 5 42 50 -3
Dstrig 7 40 51 -4
Finland 5 40 54 -9
Sverige 6 38 54 -10
UK 6 27 62 -29
Danmark E-99 6 37 56 -8
Danmark F-00 8 44 46 +6
Danmark E-00 6 44 49 +1
EU-15 E-99 10 42 45 +7
EU-15 F-00 12 45 41 +16
EU-15 E-00 11 49 38 +22

Spm.: Hvis vi ser lidt fremover, vil De s& se Dem selv alene som dansker, som dansker og
europaeer, som europaeer og dansker, eller alene som europaeer?
Kilde: EB 54 (efteraret 2000).

lande, jf. tabel 2.9. Det karakteristiske for danskerne er frygten for tab af ind-
flydelse for de sma lande, samt til dels mere narko- og anden kriminalitet.
Hertil kommer bekymringen for tab af jobs, men dette er ikke specielt for
danskerne, der i ovrigt bortset fra frygten for tab af indflydelse neermest

frygter integrationen mindre og ikke mere end de ovrige landes borgere.
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TABEL 2.8.
Europaeisk identitet, samherighed og solidaritet, 1990/91-2001. Procent og opinionsbalance

OPINIONSBALANCE:
EUROPAISK/
NEUTRAL, INTERNATIONAL
ENIG VED IKKE UENIG MINUS NATIONAL*

Jeg feler mig lige sé 1991 17 8 75 -58

meget som europaeer, 1993 19 0 72 53

som jeg feler mig som

dansker 1994 19 5 76 59
1998 23 12 65 -42
2000v 33 13 54 21
2000m 31 6 63 -32
2001 32 13 55 22

Der ber gennemferes 1991 41 26 33 +8

en omfattende 1993 45 23 32 +13

okonomisk udligning

inden for EU, sa de 1994 41 22 37 +4

rige lande betaler til at 1998 35 28 37 2

treekke de fattige

2000m 57 12 31 +26
lande med op

*) Fortegnet vendt, s& positivt fortegn betyder overvaegt til fordel for faellesskabet/pdvirknings-
muligheder.

Kilde: Valgundersegelser 1990-2001, Medborgerskabsundersegelse 2000. Undersegelse af
EU-afstemningen, 1993. Undersagelse af “velfeerdens vaerdier” (AIM Nielsen/Mandag
Morgen/Strategisk Forum), 2000. Valgundersagelsen 1990 er foretaget i januar 1991.

Dette indtryk bestyrkes ogsa, nir man sperger om udvidelse at EU. Her lig-
ger Danmark 1 top sammen med Sverige og Graekenland (henholdsvis 69, 69
og 74 pct. tilhengere 1 efteraret 2001, mod et gennemsnit pa s1 pct.,jf. EB
56). Dette er i sig selv ikke sa bemarkelsesverdigt, men det bliver det, nar
man tager bevidstheden om omkostningerne i betragtning. Her forventer
73 pct. af danskerne, at det vil koste mere for de eksisterende medlemslande
(EB 55:B.43). Det er det hojeste i EU; gennemsnittet for alle 15 lande er kun
5T pct. Og 67 pet. mener, det vil gd ud over EU-tilskuddene til Danmark.
Lignende forventninger har man i Sverige, Finland og Irland, men EU-gen-
nemsnittet er ogsa her kun 5o pct. Endelig forventer danskerne i hojere grad
end nogen anden befolkning, at udvidelsen vil nedvendiggore reformer af
EU-institutionerne — hvilket ellers ikke er danskernes kop te — og sammen
med irerne er danskerne ogsa de mest bevidste om, at deres land vil miste

betydning ved udvidelsen (56 pct. mod 39 pct. for hele EU). Sammen med
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TABEL 2.9.

Hvad frygter danskerne mest ved EU-integrationen - og hvad adskiller danskerne fra andre

EU-borgere? 1999. Procentdifferencer: Overvaegt bekymrede

DANMARK EU-15 FORSKEL

Tab af magt for de mindre medlemslande 22 -14 36
Stigning i narko-trafikken og international kriminalitet 38 22 16
Tab af jobs til lande med lavere

produktionsomkostninger 36 34 2
Vores sprog bruges mindre og mindre -17 -15 -2
Tab af vores nationale identitet og kultur -3 0 -3
Afsked med (den nationale valuta) 5 9 -4
Tab af sociale goder 11 17 -6
Det bliver for dyrt for medlemslandene at udvide EU

med nye lande 1 14 -13
Faerre subsidier fra EU til (eget land) -2 15 -17
Flere problemer for (landets) landbrugere 5 25 20
Rige lande kommer til at betale mere for de andre -29 -1 -28

Spm.: Nogle mennesker kan have bekymringer (fears) vedrarende opbygningen af Europa,

Den europaeiske Union. Her er en liste med ting, som nogle mennesker siger, de er

bekymrede for. Fortzel mig venligst, for hvert af disse emner, om det er noget, der for

ojeblikket bekymrer Dem selv personligt eller ej.
Kilde: EB 51 (forar 1999).

svenskerne, finnerne, og estrigerne er danskerne ogsa dem, der er mindst

enige 1,at udvidelse vil styrke den okonomiske vakst. De er endvidere (sam-

men med svenskerne) de mindst tilbgjelige til at mene, at udvidelsen vil ska-

be flere jobs, og de mindst enige 1, at det vil forbedre livskvaliteten for deres

eget lands befolkning. Som et kuriosum er danskerne de mindst enige i, at

regeringens stotte til udvidelsen er et argument for at gd ind for det (EB s5:

B.45). Ikke desto mindre er danskerne altsd ssammen med svenskerne og

grekerne dem, der er mest tilbojelige til at stotte udvidelsen. Kun p3 ét

punkt finder man en nuancering af dette billede af altruistiske, Europa-ori-

enterede danskere: Danskerne er de mindst tilbgjelige til at frygte en effekt

pa beskeftigelsen (26-61 mod 41-36 for EU som helhed).
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DELTAGELSESDIMENSIONEN: ENGAGEMENT OG
OPLEVEDE PAVIRKNINGSMULIGHEDER

Danskernes EU-skepsis udleegges ofte som selvtilstraekkelighed og nostal-
gisk tilbageskuen.Vi finder ingen bekreaftelse at dette billede 1 de data, der
ovenfor er prasenteret. Det forklarer ogsd, hvorfor en @MU-kampagne i
2000, der slog pa de kortsigtede skonomiske fordele for Danmark og for
den enkelte dansker, virkede stik mod hensigten (jf. Ugebrevet Mandag Mor-
gen,nr. 34,2000). Det er mange ar siden, at der var appel 1 sidanne argumen-
ter. Danskerne har i dag en ret steerk europaisk orientering, en betydelig
europaisk solidaritet og i ikke ringe grad en europaisk identitet. De har
endda en ret hoj grundleggende tilslutning til EU som politisk system —
men betydelig modvilje mod overforsel af beslutningskompetence, hvilket
bide bunder i en hej tilslutning til de danske politiske institutioner og en
betydelig mistillid til EU. Der er ikke leengere noget grundlag for at karakte-
risere danskerne som ,,darlige europzere® — til gengeeld lader europaernes
orientering til fellesskab og system generelt noget tilbage at onske. Men
hvordan star det til med oplevelsen af demokratiske pavirkningsmuligheder
iEU?

Vi kan starte med at se pa engagementet 1 europzisk politik. Den politiske
interesse 1 Danmark har traditionelt vaeret hoj (Goul Andersen & Hofft,
2001), og den er ogsa i dag hojere end 1 Tyskland og Portugal, jf. tabel 2.10.1
begge disse lande er der i ovrigt storst interesse for ,,det nere®, mens dan-
skerne trods det kommunale selvstyre er klart mest optaget af det landspoli-
tiske. I alle tre lande er det EU, der interesserer mindst. Der er dog stor for-
skel: Hvor 47 pct. af danskerne er interesserede i politik pd EU-niveau, gel-
der det kun 36 pct. af tyskerne og 22 pct. af portugiserne. Forskellen er
mindst lige sd stor, nar det geelder lysten til at diskutere politik; her har vi
ikke sammenlignelige mal for de ovrige lande, men vi kan konstatere, at
danskerne iflg. eget udsagn diskuterer lige sa meget EU-politik, som tysker-
ne diskuterer politik 1 det hele taget — 45 pct. af danskerne diskuterer ,,ofte*
eller ,,af og til*“ EU-politik — samme andel som diskuterer lokalpolitik.

Men interesse er ikke ensbetydende med, at folk ogsa foler, de har mulig-
hed for at pavirke. Det gor danskerne gennemgiende ikke, og denne
afmagtsfolelse skyldes dels oplevelse af manglende kompetence — viden,
indsigt, erfaring mv., dels oplevelsen af systemet som upavirkeligt. Og det er
navnlig her, vi i givet fald skal lede efter EU’s demokratiske underskud.

[ undersogelsen Demokrati fra neden (1998) blev svarpersonerne stillet to

sporgsmal vedrorende deres subjektive politiske kompetence. Dels om de
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TABEL 2.10.
Politisk engagement: Interesse og diskussion af politik pa forskellige niveauer. Danmark,

Tyskland og Portugal, 2000. Andel meget og noget int., samt andel “ofte” og “af og til".

Procent
INTERESSE | INTERESSE |

LOKAL- LANDS- INTERESSE | INTERESSE | DISKUTERER

POLITIK POLITIK EU-POLITIK INT.POL. POLITIK
Portugal 34 32 22 19 26
Tyskland 59 56 36 43 45
Danmark 57 68 47 44 65
DK, lokalpolitik 48
DK, EU-politik 45
DK, int.pol. 45

Kilde: Citizenship, Involvement, Democracy (Europaeiske medborgerundersegelser).

havde , tilstreekkelig viden til at kunne tage stilling til det, der foregar® i
henholdsvis deres egen kommune, 1 Folketinget og 1 EU. Logisk set, og pa
baggrund af svenske resultater (Petersson et al., 1997: 121) var det ikke over-
raskende, at der var en forskel. Det sliende var storrelsen af denne forskel.
Henholdsvis 44 og 40 pct. mente, de havde tilstreekkelig viden, nar det gjaldt
kommune og Folketing, men det tilsvarende tal for EU var kun 14 pct. Og
33-34 pct. betegnede deres viden som klart utilstrakkelig, nar det gjaldt
kommune og Folketing, men pa EU-niveau var tallet 63 pct. (Goul Ander-
sen, 2000a: 132). Tilsvarende mente henholdsvis 61 og 57 pct., at det var let at
folge med 1, hvad der skete 1 kommunalpolitik og Folketing, mod kun 24
pct.1 EUL

Det sidste sporgsmal indgir ogsd i den danske medborgerundersogelse fra
2000, hvor svarene skulle afgives pa en skala fra o-10,jf. tabel 2.11. Svar-
monstret er det samme. Det er nogenlunde lige let at folge med kommunal-
og folketingspolitik, hvorimod EU-politik herer hjemme i den svare ende,
pracis lige sd sveert at forholde sig til som international politik. Tabellen
medtager imidlertid ogsi et andet og mere dekkende sporgsmal, nar vi taler
om politisk effektivitetsfolelse, nemlig om man oplever at have mulighed for
at gore noget, hvis man gerne vil pavirke en beslutning — ikke om man fir
held med det, men om man overhovedet ville kunne finde ud af at gore for-
soget. Her bliver skellet mellem kommunalpolitik og landspolitik tydelige-

re. Springet er ikke stort i kommunalpolitik, hvor gennemsnitsvaerdien for at
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TABEL 2.11.
Subjektiv politisk kompetence pa forskellige niveauer, 2000. Selvvurdering pé& skala O (lav

kompetence) til 10 (hgj kompetence). Gennemsnitsvaerdier

VILLE KUNNE FINDE UD
HVOR LET ELLER AF, HYAD MAN SKULLE
SVART ER DET AT  GQ@RE FOR AT PAVIRKE

FOLGE MED I... BESLUTNING | ...
Hvad der sker i kommunalpolitikken i egen
kommune (en beslutning, der skulle traeffes i
kommunalbestyrelsen) 5,73 5,37
Hvad der sker i Folketinget (en beslutning,
der skulle traeffes i Folketinget) 5,82 3,96
Hvad der sker i EU (en beslutning, der
skulle treeffes i EU) 4,31 2,59
Hvordan den danske regering tager stilling
i EU (den stilling, som den danske regering
tager forud for en forhandling i EU) 3,90 2,56
Hvad der sker i international politik i evrigt 4,46 -

Kilde: Den danske medborgerundersegelse 2000.

kunne handle er 5,37, ikke langt under vardien for at folge med. I folke-
tingspolitikken er det svaerere at handle, men gennemsnitsverdien er dog
fortsat 3,96.1 EU-sammenhang foler de allerfleste sig derimod afskaret fra
at foretage sig noget — gennemsnitsvaerdien er kun 2,59. Samtidig skal det
bemarkes, at kun 25 pct. vaelger den totale afmagtskategori og svarer o.

Man skal imidlertid ikke overse, at en god del af EU-beslutningsprocessen
ikke foregir i Bruxelles, men pa Slotsholmen, nar den danske regering skal
fastleegge sin forhandlingsposition, jf. figur 2.1. Her foregar der ofte en ufor-
mel koordination med diverse interessegrupper, men det er bestemt ikke
nogen folkelig proces, og det er ogsd blandt borgerne den del, der opfattes
som mest utilgengelig af alle — endnu en tand lavere end beslutningsproces-
sen i EU. Det ligger vel i sagens natur, at denne del af processen er forholds-
vis lukket, men skal man tale om ,,demokratisk underskud®, er det tydeligvis
en del af problemet — og en del, som EU ikke kan bebrejdes.

Spoergsmalene ovenfor vedrorer forst og fremmest egen viden og kompe-
tence. De oplevede pavirkningsmuligheder har ogsa en anden side, nemlig
forventningen om lydherhed eller responsivitet:Venter man, at det bliver til-
lagt betydning, hvad man siger? Vi starter med nogle generelle sporgsmal,
som dakker lydherhedsaspektet, jf. tabel 2.12. Milingen er samtidig en god
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TABEL 2.12.
Mulighed for at pévirke politiske beslutninger i det nationale politiske system og i EU.
Opionionsbalancer: Andel, der finder pavirkning mulig, minus andel, der finder pavirkning

umulig. Procentpoint

MULIGHED FOR AT PDI: FORSKEL |
MULIGHED FOR PAVIRKE BESLUT- PAVIRKELIGHED ML.
AT PAVIRKE NINGER | NATIONALT NATIONALT SYSTEM
BESLUTNINGER | EU POLITISK SYSTEM OG EU
Danmark -74 -38 +36
Sverige -78 -45 +33
Holland -66 -44 +22
Finland -75 -54 +21
Luxembourg -32 -13 +19
Dstrig -65 =51 +14
Irland -58 -45 +13
Portugal -34 -22 +12
Frankrig -62 =51 +11
Tyskland -48 -40 +8
EU-15 -59 -53 +6
Storbritannien -75 -69 +6
Graekenland -58 -54 +4
Spanien -56 -54 +2
Belgien -62 -62 0
Italien -55 -62 -7

Spm.: Hvor stor indflydelse (om nogen) mener De, at det har p& de beslutninger, den danske
regering traeffer, hvad folk som De selv mener2 (do. for EU).
Kilde: EB 45 (forar 1996).

pamindelse om, at diskussionen om EU’s demokratiske underskud let kan
fore til en idealisering af de nationale politiske systemer.Vi har allerede set, at
borgerne 1 nogle lande ikke har storre tanker om demokratiet i deres eget
land end demokratiet 1 EU — og mindre politisk mistillid til EU end til deres
egen regering. Og en Eurobarometer-undersogelse fra 1996 viser faktisk, at
mange EU-borgere heller ikke synes, EU er si forfeerdelig meget svearere at
pavirke end deres nationale politiske system — italienerne foler endda, at det
er svaerere at pavirke det italienske politiske system. Omvendt er danskerne

og svenskerne blandt dem, der finder EU mindst pavirkeligt — og samtidig
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blandt dem, der finder det nationale politiske system mest pavirkeligt, sa in-
gen andre EU-landes borgere oplever forskellen storre end netop disse to
folk.

Det mest overraskende er maske, at EU-borgerne under ét ikke finder
forskellen sa voldsom. Alle de store landes borgere finder forskellen ret mar-
ginal, 1 overensstemmelse med klassiske betragtninger om storrelse og
demokrati (Dahl, 1994). Hos de sma lande finder man eksempler pi begge
dele. At vaere borger 1 et lille land ser ud til at vare en nedvendig, men ikke
tilstreekkelig forudsatning for at opleve en stor forskel. Det gor f.eks. dan-
skerne, svenskerne og hollenderne, mens belgierne og graekerne i hvert fald
pa undersogelsestidspunktet ikke havde de store illusioner om deres pavirk-
ningsmuligheder i det nationale system. Bade i absolut og navnlig relativ
forstand oplever danskerne afmagten over for EU som stor — og her er det
nok i hgj grad en fornemmelse af systemets manglende lydherhed, der slir
igennem.

Endelig kan man tale om en kollektiv afmagtsfolelse, hvis borgerne foler,
at EU fir en politisk og evt. skonomisk betydning, der i alvorlig grad for-
hindrer danskerne 1 at fore politik i overensstemmelse med egne preferen-
cer. Denne sidste dimension indgar ogsa 1 tabel 2.13, der samler en raekke af
de sporgsmal vedrorende afmagtsfolelse, der er indgdet i de danske valg- og
medborgerundersogelser mv. Det forste sporgsmail vedrerer dog den poli-
tiske selvtillid, og pa dette punkt er der ingen forbedring at spore. Mindst
halvdelen af dem, der tager stilling, har ifolge eget udsagn helt opgivet at fol-
ge med 1, hvad der sker AKun i 1993, efter to afstemninger, var der en kortva-
rig forbedring.

Ikke mindre overraskende er den kollektive afmagtsfolelse. I 2000 var der,
med helt ssmme formulering som 1 1991, et storre flertal end nogensinde,
der erklerede sig enige 1, at ,,som EU-samarbejdet udvikler sig i disse dr, bli-
ver det pd lengere sigt vanskeligt at opretholde den danske velferdsstat* —
og dataindsamlingen er her foretaget, for dette tema dukkede op 1 OMU-
valgkampen;storstedelen af dataene er indsamlet, for der overhovedet blev
udskrevet folkeafstemning. Meget anderledes ser det ikke ud med sporgsma-
let om, at ,,uanset hvilken regering, der sidder ved magten, bliver det frem-
over EU, der kommer til at bestemme, hvad der skal ske her i landet”. Ogsa
her var der en betydelig forbedring efter Edinburgh-aftalen i 1993, men i
2000 var svarfordelingen tilbage pd 1991-niveau, pa trods af at unge og
bedreuddannede gennemgiende har veret de mest afvisende over for syns-

punktet. Selv om der ma advares mod en overfortolkning af disse svar efter
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TABEL 2.13.

Borgernes folelse af afmagt over for EU, 1990-2000. Procent og opinionsbalance

OPINIONS-
BALANCE:OVER-
NEUTRAL, VAGT SOM IKKE
ENIG VED IKKE UENIG FOLER AFMAGT*

Jeg ved sd lidt om EU, at 1991 43 17 40 -3
srmmbe oo o 30 a5 a2
foregar® 1994 51 13 36 -15
1998 41 18 41 0
2000a 45 14 41 -4
2000b 55 7 38 17
Som EU-samarbejdet 1991 45 26 29 -16
udvikler sig i disse ar, 1993 43 29 35 8

bliver det pa laengere sigt

vanskeligt at opretholde 1994 41 22 37

den danske velfeerdsstat 2000a 38 28 34
(1994-2000a: umuligt at

opretholde ... ) (2000a: 2000b o3 s 29 24
...nuvaerende danske

velfeerdsstat)

Uanset hvilken regering, 1991 53 14 33 -20
der sidder ved magten, 1993 39 16 45 6
bliver det fremover EU, der

kommer til at bestemme, 2000b 54 10 36 -18
hvad der skal ske her i

landet

*) Fortegnet vendt, s& positivt fortegn betyder overvaegt til fordel for feellesskabet/pdvirk-
ningsmuligheder.

+) 11991 "Jeg ved sé& lidt om EF's Indre Marked..."

Kilde: Valgundersagelser 1990-1998, Undersagelse af EU-afstemningen, 1993, Velfserdens
Veerdier 2000a, Medborgerundersegelsen 2000b.

ordlyden, sd viser de dog en ret udbredt frygt for, at EU vil komme til at sty-
re hen over hovedet pa den danske befolkning.

Dette er overraskende, fordi det i alle drene er de @ldre og de lavtuddan-
nede, der frygter, at EU kommer til at bestemme. Man kunne forvente, at
generationsudskiftning og hejere uddannelse ville fore til mindre kollektiv
afmagtsfolelse 1 befolkningen under ét. Desuden kunne man tro, at der

efterhinden har vaeret rabt ,,ulven kommer* for ofte, og i modsetning til
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1980’erne, hvor EU undertiden blev trukket ind til ,,blame avoidance®, nir
man skulle begrunde @ndringer i skatte- og socialpolitikken, har politiske
ledere vaeret ret tilbageholdende hermed i1 1990’erne. Forklaringen ma for-
mentlig ligge i en opfattelse af, at den europziske integration kerer meget
steerkt 1 disse dr.

Dette stemmer afslutningsvist ogsa overens med, at der faktisk hverken 1
1998 eller i 2000 har kunnet pavises storre sociale (herunder uddannelses-
meassige) skel i folelsen af at kunne pavirke pa nationalt plan og pd EU-plan.
Pa det kommunale plan er oplevelsen af forskellen 1 pavirkningsmuligheder
ret smi, pa nationalt og EU-plan er de nogenlunde lige store. Om det sa
skyldes, at EU har gjort politik pa landsplan mere kompliceret at forholde
sig til, kan vi desvarre ikke besvare her. Men det er noget mod forventning
ikke umiddelbart muligt at finde tegn pa en polarisering i den forstand, at
uligheden i oplevede pavirkningsmuligheder er storre pd EU-niveau end pa
nationalt plan.Til gengzld bor dette ikke overskygge, at politikken pa lands-
plan opleves langt mere pavirkelig og iser langt mere gennemskuelig end
politikken pd EU-plan. Lidt firkantet og sat pa spidsen kan man sige, at bor-
gerne pd kommunalt niveau (og 1 serdeleshed pa institutionsniveau) oplever
sig selv som deltagere, pd landsplan som aktive og engagerede tilskuere, og pa

EU-plan forst og fremmest som undersitter.

KONKLUSION

Alt 1 alt er der sket en ,,stille revolution® i danskernes EU-orientering, pa
trods af tilsyneladende ret stabile holdninger for/imod EU. Der er siledes
tegn pa en sterkt stigende europisk identitet, og der ses en markant mere
positiv holdning til EU som politisk faellesskab og politisk system. Der er en
ikke helt ringe mistillid til EU generelt, som kan skyldes mange ting, men
som formentlig ogsa haenger sammen med en oplevelse af bureaukrati og
ineftektiv ressourceudnyttelse, som danskere elsker at hade. Pa den baggrund
er det imidlertid sa meget desto mere overraskende, at tilliden til EU’s insti-
tutioner er tet pd det gennemsnitlige 1 EU. Mest bemerkelsesverdigt er det
dog, at danskernes holdning til EU i dag synes helt frigjort fra tidligere tiders
,kremmermentalitet”. Der er en bemarkelsesvaerdig vilje til skonomisk
udligning inden for EU, de nationale skonomiske fordele pa landbrugsom-
radet synes ikke at blive tillagt storre betydning, og selv for et skeptisk blik er
danskernes holdning til udvidelse mod ost praget af en markant solidari-

tetstolelse, hvor danskerne er blandt de varmeste tilhaengere af udvidelsen,
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samtidig med, at de er de mest bevidste om negative skonomiske konse-
kvenser.Vigtigt er det ogsa at notere, at det alene er tab af autonomi, der
bekymrer danskerne, mens frygten for tab af dansk kultur og identitet naer-
mest er under gennemsnittet i EU. Uanset hvordan holdningerne haenger
sammen hos den enkelte dansker, sd kan man p3 den baggrund konkludere,
at danskernes storre kollektive modvilje mod EU-integration, sammenlig-
net med andre lande, primert bunder i frygten for tab af autonomi og ikke 1
nationalisme, sneversyn og selvtilstrakkelighed. Intet tyder p4, at sidanne
folelser er mere udbredte i Danmark end 1 andre lande. Derimod er folelsen
af at kunne pavirke det nationale politiske system og tilfredsheden med det
nationale demokrati storre end i de fleste andre lande.

Det ,,demokratiske underskud® i EU knytter sig forst og fremmest til
folelsen af uigennemskuelighed og manglende pavirkningsmuligheder.Vi
har ikke megen sammenlignelig information herom — det nermeste er
Eurobarometers lobende undersogelser af EU-borgernes viden og mangel
pa samme, samt af oplevelsen af at vaere tilstreekkeligt informeret, der i ovrigt
pa nationsniveau ikke viser nogen klar sammenhaeng med faktisk vidensni-
veau, maske fordi der ogsa er forskelle 1 forventninger og ambitioner. Men
bortset fra, at nogle nationer er bedre vant, er de demokratiske underskuds-
problemer formentlig de samme overalt. Der er faktisk gjort en pd mange
omrader ganske imponerende indsats for at demokratisere EU’s institutio-
ner. Men der er ikke meget af dette, der kan bidrage til en felleseuropaisk
offentlig debat om falles anliggender, eller til en folkelig mobilisering pa
tveers af greenserne om sidanne fzlles anliggender. Noget sidant kunne
fremmes af feelleseuropaxiske folkeafstemninger — ikke om EU, men om
politikomrider inden for EU. Prognosen for noget sidant er ikke god. Men
alene atholdelse af samtidige valg i EU-landene kunne i det mindste for-
steerke oplevelsen af at vaere tilskuere til EU-politikken, hvilket i sig selv ville

vare et fremskridt.
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NOTER

64

Endelig kan man ogsa tale om et kapacitetsaspekt (jf. Kelstrup, 2000: 152). I den
udstreekning, EU pétager sig en udenrigspolitisk rolle eller en regulerende rolle i
forhold til markedskrafterne, som nationalstaten ikke (lengere) magter, kan EU-
samarbejdet — lidt pad samme maide som velferdsstaten (jf. Scharpf, 1998; Korpi,
2002) — ses som en udvidelse af spillerummet for demokratisk politik over for
krefter (markedskrefter, internationale magtrelationer), der ikke er underlagt
demokratisk kontrol. Der er ikke meget demokrati i at vere ude af stand til at
handle. Dette aspekt er vigtigt, ndr man skal vurdere EU’ demokratiske betyd-
ning, men ligger uden for emnet her.Videre skal vi heller ikke diskutere den ,,for-
bedring® af demokratiet, der kan ligge i, at der kan blive et storre sammenfald
mellem dem, der berores af en beslutning, og det ,folk” (demos), der traffer
beslutningen — nir f.eks. problemer er greenseoverskridende (Dahl, 1989).
Parallelt hermed er det i1 den relative mangel pd magtressourcer pi EU-plan, Erik-
sen & Fossum (2000) ser muligheder for et ,,deliberativt demokrati® pd europaisk
plan. Indforelsen af ,,den dbne koordinationsmetode® i forbindelse med Lissabon-
topmedet 1 marts 2000, der bygger pd lering, samordning og formulering af fel-
les mil frem for direktiver eller felles regler, passer ogsi i udpreget grad til den-
ne tankegang.

Mailingerne EBs2-54 (efteriret 1999-efteriret 2000) omfattede yderligere 7 spm.,
hovedsagelig inden for det retspolitiske felt. Her var flertallet af danskere kun til-
hangere af felles beslutninger pi to omrader — organiseret kriminalitet samt
udnyttelse af mennesker.

Sporgsmilet om EU som et gode kommer tet pd for/mod medlemskab. Men bide
principielt og i praksis kan man udmerket anse EU for et hojst tvivlsomt gode,
selv.om man aldrig ville dromme om udmeldelse.

Forskellen i svarfordeling mellem de to 2000-undersogelser, der er foretaget na-
sten samtidigt, kan undre. Formentlig henger det sammen med, at Socialforsk-
ningsinstituttets interviewerkorps traditionelt har en vasentligt storre tilbojelig-
hed til at fi en tilkendegivelse, frem for at registrere et ved ikke-svar. Instituttet
har altid haft lavere ved ikke-procenter end almindelige kommercielle institutter,
der stiller de samme sporgsmil. Og det er narliggende at forestille sig, at ved ikke-
gruppen pa dette sporgsmil, hvis de gis pa klingen, vil svare, at de ikke har alt for
meget check pd, hvad der foregir i EU: Netop derfor vil nogle vare tilbojelige til

umiddelbart at svare ,,ved ikke®.
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KAPITEL }
DET EUROPAISKE
STATSFALLESSKAB
— ET TROJANSK NZAZBDYR

HENNING KOCH

o, European federation may grow
but it cannot be built

Churchill to Eisenhower

My dear Friend, Sept. 18th 1954

EN STATSRETLIG SZRLING

Det forste eksemplar af det australske nabdyr, the platypus, der blev under-
kastet en n@jere undersogelse af British Museums anatomiker i 1799 baerer
efter sigende umiskendelige spor af den saks, hvormed den tvivlridige
videnskabsmand formalslest klippede 1 det dede dyr for at fd bekraftet, at
der mitte vere tale om et falsum; en serlig art, kunstigt sammensat af nab-
bet fra en bredhovedet and og bagdelen af en bever (Koch, 2000).

Bekreftelsen udeblev, men han skrev ikke desto mindre i sine notater:
,umuligt ikke at have nogen tvivl om, hvorvidt dyret er 2egte og om, hvor-
vidt nogen har gjort indgreb 1 dets natur* (Bryson, 2000: 285-286).1 dag ved
vi,at nebdyret er en @gte art — en sui generis — skabt af evolutionen selv.

Det Europaiske Fallesskab/Den Europaiske Union (EF/EU) er et juri-
disk nebdyr. Den enestdende statslige organisering, der har synlige redder
tilbage til 1947, er ikke et statsforbund — og ikke en forbundsstat.

Et statsforbund (confederation, confédération, Staatenbund) er en losere
sammenslutning af suverane og uathangige stater, der har overladt udovel-
sen af visse kompetencer til felles politiske institutioner, typisk med henblik
pd at treefte udenrigspolitiske beslutninger, der kreever enstemmighed eller
kvalificeret flertal, men uden lovgivende magt direkte over borgerne i de
enkelte deltagerstater. Der etableres ingen ny stat. Juridisk er catch-ordet

handleevnens overdragelse til felles forbundsorganer (Ross, 1984: 142).
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En forbundsstat (federation, fédération, Bundesstaat) udger en (ny) selv-
stendig statsordning bestiende af en centralstat og et antal delstater. Savel
centrale som decentrale myndigheder udever selvstyre, bl.a. gennem fastleg-
gelse af egenkompetence, dvs. de optraeder umiddelbart som hojeste rets-
magt over for individerne henholdsvis i den samlede stat og i enkeltstaterne.
Sidstnevnte begrenses dog 1 deres selvstyre ved den felles forbundsmagt,
idet navnlig lovgivningskompetencerne gennem et forfatningsdokument er
fordelt mellem de to niveauer (Ross, 1984: 13-139, jf. 143-144). Disse kom-
petencer kan vere beskrevet gensidigt udelukkende eller siledes, at den resi-
duale kompetence enten beror hos centralmagten eller hos regionalmagten.

EF/EU er mere end et statsforbund: Organisationen besidder lovgiv-
ningsbefojelse med direkte virkning for alle EU-borgere. Men EF/EU er
mindre end en forbundsstat: De fellesskabsretlige kompetencer er afledt af,
ikke uathaengige af, medlemsstaterne. Men hvilken type statsforbindelse er
det sa, danskerne har stemt om ved folkeafstemninger siden 1972?

Den supranationale organisation, der oprindeligt udgjorde inspirationen
til EF/EU, var Det Europziske Kul- og Stalfellesskab (EKSF) stiftet i 195T.
Paul Henning Fischer konkluderede herom i sin disputats:

Selvom Fellesskabet ikke er 1 besiddelse af selvstyre og derfor ikke kan
karakteriseres som — funktionelt begrenset — forbundsstat, er det dog i
besiddelse af visse egenskaber, der er typiske for forbundsstaterne eller
minder om typiske egenskaber hos forbundsstaterne. Der kan herved ...
peges dels pd den pi forskellige trin af reguleringsprocessen stedfundne
kompetencedeling mellem en centralmagt og deltagerstaterne, dels pa
treek 1 den institutionelle opbygning. Det kan formentlig havdes, at
E.K.S.E,selvom det begrebsmassigt ikke kan rubriceres som forbunds-
stat, men begrebsmaessigt kan rubriceres som statsforbund, ligner typiske
forbundsstater mere end typiske statsforbund (Fischer, 1957: 278, jf. 179-
80,217-18).

Denne artsbestemmelse synes i vantro usikkerhed naesten at kunne konkur-
rere med den britiske anatomikers. Fischer fortsetter sammesteds: ,,Man kan
formentlig ikke komme klassificeringen nermere end til at konstatere, at
EKSEF er en international organisation med foderative treek*, og afslutter —
noget opgivende —med at benzvne organisationen som en sui generis.

Det skal retferdigvis noteres, at den teoretiske usikkerhed i den udenland-

ske litteratur ikke var mindre udtalt.
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THE MISSING LINK

Efter nylige gennemgange af amerikanske arkivalier bliver en artsbestem-
melse af EF/EU pludselig mulig. Ifelge den herskende, europziske mytolo-
g1 har det hidtil heddet sig, at Frankrig med sit usedvanlige vidsyn gennem
diplomaten Jean Monnet og udenrigsministeren R obert Schuman skabte et
originalt, fredens koncept — naermest som ved en jomfrufodsel.d

Monnet, der i 1939 blev leder af den fransk-britiske samarbejdskomité til
koordinering af de to landes krigsindsats, blev i 1940 sendt til Washington
som diplomat 1 britisk tjeneste. Jean Monnet dyrkede gennem hele krigen
sine nare venskabelige forbindelser til juristen, republikaneren John Foster
Dulles, der fra 1953 skulle blive udenrigsminister i prasident Eisenhowers
regering (Neuss, 2000: 207). Men allerede fra januar 1947, hvor han holdt sin
,Europe must Federate or Perish“-~tale (Neuss, 2000: 33-35), fik Dulles
vasentlig indflydelse pa eendringen af den amerikanske Europapolitik i det
oprorte kolvand efter ssmmenbruddet pa Moskva-udenrigsministerkonfe-
rencen i april samme r. Strategien om interessestere-deling mellem USA
og USSR blev aflost af et ,,afvergende sikkerhedskoncept™, som forudsatte
et steerkt Tyskland som det barende element i en europeisk ,,unification® —
et begreb, der udtrykkeligt officielt 2endredes til ,,integration® fra oktober
1949 (Neuss, 2000: 36, 40, §5).

Trumans nye udenrigsminister George Marshall opererede 1 sin plan fra
efterdret 1947 med forudsetningen om en eskonomisk ,,federation® i Euro-
pa, og i det franske udenrigsministeriums cirkulareskrivelse af 25. oktober
1948 hed det: ,,den franske regering anser det tyske problem som uleseligt,
hvis det ikke sker inden for rammerne af en europzisk federation (Neuss,
2000:39,44,60; Lundestad, 1998: 14-15).Der var tale om en amerikansk-fransk
strategi om ,,dobbelt inddeemning® af Sovjetunionen gennem inddemning
af Tyskland ved hjelp af en fortsat organisering (Neuss, 2000: 41, 46, 49, 52;
Lundestad, 1998: 21-25) af de europaeiske lande.

Under indtryk at Moskva-konferencen var Frankrig nu principielt rede til
en form for suverenitetsafgivelse (Neuss, 2000: 46), hvilket England for sin
del under ingen omstendigheder kunne acceptere (Lundestad, 1998: 31-32).
Dette viste sig allerede under forhandlingerne om etableringen af OEEC,
der skulle bringe Marshall-hjzlpen ud i livet. Danmark stottede afvisningen
1april 1948 (Neuss, 2000: 49).

Da det stod klart, at Amerikas naturlige allierede, briterne, svigtede, appel-
lerede USA til franskmendenes enestiende chance for at spille en historisk

rolle for Europas fremtid. P3 et mode i London i efterdret 1949 med delta-

70



gelse af sivel den britiske udenrigsminister Bevin som den franske Schuman
anbefalede den demokratiske praesident Trumans udenrigsminister Dean
Acheson (1949-1953), der efter sigende havde en ikke-moraliserende frem-
treden, som tiltalte de europaiske statsmaend, at Frankrig tog feringen. Som

det hedder 1 udenrigsministerens orientering til ambassaden 1 Paris:

Noglen til integration ligger i franske hender. ... Selv med de tattest
mulige forbindelser fra USA og Storbritannien til kontinentet er det
Frankrig og Frankrig alene, som kan tage det afgorende skridt i retning af
at integrere Vesttyskland iVesteuropa (Neuss, 2000: 56; Lundestad, 1998:
34-35).

I et fortroligt telegram af 20. april 1950 skriver den amerikanske ambassader,
David Bruce, til udenrigsministeren — efter at franskmandene offentligt
havde fremsat forskellige antydninger om en oget europzisk politisk og
okonomisk integration — at et fransk forslag har den betragtelige fordel
»-..at det vil tillade franskmandene at {3 @ren for at vere igangsaetterne®
(Neuss, 2000: 59).

Den 9. maj foreslog den franske udenrigsminister Robert Schuman opret-
telsen af verdens forste supranationale organisation, Det Europziske Kul- og
Stalfzellesskab. Forslaget var udarbejdet af Jean Monnet, og ideen havde bl.a.
vaeret droftet med en af Monnets andre amerikanske kontakter, John
McCloy, der indtil 1948 havde varet prasident for Verdensbanken, og som nu
var hejkommisszr i Bonn (Neuus, 2000: 61, jf. 51-52; Lundestad, 1998: 34-35).

Dean Acheson, der 1 ovrigt havde veret viceudenrigsminister siden 1945,
havde allerede d. 10. oktober 1949 skrevet folgende til den amerikanske

ambassade i Frankrig:

Ved storre integration ... mener jeg den hurtigst mulige beslutning af
europaerne om milsetninger og en tidstabel for skabelsen af supranatio-
nale institutioner, som er baseret pd mindre end enstemmighed, og som
kan beskaftige sig med specifikke okonomiske, sociale og miske ogsd
andre problemer. Efter min mening vil de ikke kunne leve op til tidens
krav, hvis de ikke samler noget af deres suverenitet (Neuss, 2000: 63).

Det er neppe muligt klarere at udstikke det amerikanske fundament for den
serlige europeiske forpligtelse til en gradvis malopfyldelse mod unionen gen-
nem acquis communautaire i rammerne af et Staatenverbund: neermere om disse

begrebers udvikling i det folgende.
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Det var endvidere afgorende, at alle deltagende lande 1 en kommende
supranational organisation matte erkleere sig villige til at bringe et ,,suverae-
nitetsoffer” (Neuss, 2000: 276-277), ellers ville Tyskland fole sig underlagt
fortsat besattelsesmagt med et nationalistisk tilbageslag til folge (Lundestad,
1998:23,27). For ikke at udstyre Sovjetunionen og de europziske kommu-
nister med et propagandavarktej besluttedes det samtidigt at nedtone den
amerikanske indflydelse pa det europziske projekt (Neuss, 2000: 67).

You get, what you see.

STATSFALLESSKAB

Med den tyske forbundsforfatningsdomstols afgerelse af 12. oktober 1993 1
Maastricht-sagen defineredes EF/EU som en ny forfatningsretlig form i
spendingsfeltet mellem et statsforbund og en forbundsstat, jf. ovenfor i ind-
ledningsafsnittet.

Om den forste klassiske type af mellemstatslig organisering — et statsfor-
bund — som en forudsztning for Den Europaziske Union, siges det: ,,Det
uomgaengelige krav om enstemmighed satte uvargeligt den enkelte stats
vilje over selve det mellemstatslige feellesskabs vilje og skabte derved allerede
af strukturelle grunde tvivl om et sadant fellesskab® (Entscheidungen, 1994:
183). Et sidant ufravigeligt krav til det europziske samarbejde, hvis fremme
udtrykkeligt fremhzves i sivel den tyske grundlovs preeambel som dens arti-
kel 23, er imidlertid ikke foreneligt med grundloven. Det nye er netop, at
,overdragelsen af suverenitetsbefojelser indebaerer, at varetagelsen af disse
befojelser ikke lengere nedvendigvis beror pd det enkelte medlemslands
vilje** (Entscheidungen, 1994: 183).

Med unionens eksistens er der imidlertid heller ikke tale om den anden
velkendte organisationsform — en forbundsstat: ,,keinen sich auf ein europi-
isches Staatsvolk stiitzenden Staat” (Entscheidungen, 1994: 188).

Hvorledes defineres da Den Europaiske Union?: ,,als Union derViélker
Europas ein auf eine dynamische Entwicklung angelegter Verbund demo-
kratischer Staaten® (Entscheidungen, 1994: 184) eller ,,ein Staatenverbund
(min kursivering) (Entscheidungen, 1994: 183, 185, 186, 188, 190); 1 modsat-
ning til Staatenbund, som er et almindeligt statsforbund.

Der er med andre ord tale om en sammenslutning af europziske befolk-
ninger, af et fellesskab af demokratiske stater, for hvem en dynamisk udvik-
ling er magtpaliggende 1 overensstemmelse med unionstraktatens felles

bestemmelser.
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Ordet Verbundstr helt centralt for forstielsen af den nye statsform. Dette
begreb udtrykker en retliggorelse af relationen mellem de europziske folk
omkring ,,was es — relativ homogen — geistig, sozial und politisch verbindet*
(Entscheidungen, 1994: 186) og udvikles i takt med integrationen. Den videre
europaiske integration kan imidlertid selv kun styres legitimt af de enkelte,
suverene medlemsstaters ,,levende demokratier (Entscheidungen, 1994: 184,
186,213).

De af unionstraktatens faelles bestemmelser, som Karlsruhe-domstolen
citerer, er, ud over Maastricht-traktatens artikel A (nu art. 1 1 Amsterdam-
traktaten) om en stadig snaevrere union, artiklerne B (nu: 2) og C (nu: 3).

I den danske version af Amsterdam-traktatens art. 3 stk. 1 hedder det:
,Unionen har en felles institutionel ramme, som sikrer sammenheng og kon-
tinuitet 1 de foranstaltninger, der iveerksattes for at nd malene, idet geldende
fellesskabsret samtidig overholdes og udbygges (mine kursiveringer). Og
det af Unionens mal, som Forbundsforfatningsdomstolen direkte refererer
til, lyder (Art. 2 stk. 1,sidste pind): ,,at opretholde geldende fellesskabsret
fuldt ud og udbygge den med henblik pd at overveje, i hvilket omfang det
eventuelt er nedvendigt at revidere den politik og det samarbejde, der
ivaerksettes ved denne Traktat, med henblik pa at sikre effektiviteten af Feelles-
skabets mekanismer og institutioner” (mine kursiveringer). ,,Gzldende felles-
skabsret™ er en fordanskning af ,,acquis communautaire”.

Atter med den tyske doms ord:

Medlemslandene deltager i statsforbundets beslutningstagen [Willens-
bildung] i henhold til forbundets organisations- og procedurebestem-
melser, men er sd bundet af resultaterne af denne beslutningstagen (Wil-
lensbildung), uanset om disse resultater nu er et direkte produkt af deres
egen deltagelse eller ej (Entscheidungen, 1994: 183).

Noje nedfeldet som retligt bindende bestanddele af traktatteksten, ikke bare
som politiske omsveb 1 en fortale, er det just medlemsstaternes fortlebende
og helhedspraegede madl-forpligtelse saivel som mal-styring ,,imod en stadig
snaevrere union mellem de europiske folk* inden for fastlagte organisato-
riske og processuelle rammer, der konstituerer det statsretlige seerkende ved
EF/EU som supranational organisation et sted mellem konfederation og
foderation. Teksten er tenket til at skulle handhaves af retlige, uathengige
organer, dvs. Luxembourg-domstolen, Karlsruhe-domstolen, Kebenhav-
ner-domstolen (Hojesteret) etc.; ikke som genstand for politiske fortolk-

ninger i diplomatiets forvarelser.
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Tilsammen styrker disse retlige forpligtelser den europaiske forbundet-
hed, ,,die existentielle Gemeinsamkeit* eller Statsfellesskabet, som vi kunne
kalde Staatenverbund pad dansk, der bl.a. symboliseres gennem unionsbor-
gerskabet (Entscheidungen, 1994: 184) B

Men Det Europziske Statsfzellesskab er ikke en ny stat. Det statslige felles-
skab afleder sine kompetencer og magt fra medlemsstaterne, der siledes
fortsat er ,,traktatens herrer”. Det tyske medlemskab kan derfor ophaves
ved lov. Tyskland forbliver —i lighed med de andre medlemsstater — derfor
suveraene stater (Entscheidungen, 1994: 190, jf. 186) 0

Den tyske Maastricht-dom henviser endvidere udtrykkeligt til den fran-
ske forfatnings art. 88-1 fra 1992 (Entscheidungen, 1994: 189).

Det hedder her: ,,R epublikken deltager i ’communauté européennes’ og 1
’'Union européenne’, der bestar af stater, der 1 henhold til vedtagne trakta-
ter frit har valgt i fzellesskab at udeve visse af deres kompetencer”. Der er
med andre ord ikke tale om afgivelse af statslige kompetencer, men om ud-
ovelse af visse kompetencer i fallesskab i1 henhold til traktaterne (La Consti-
tution, 1996) a

SUVERZENITETSAFGIVELSE — NYFORTOLKET

Ifelge grundlovens § 20 kan Danmark ikke afgive suveraenitet. Ordet suve-
renitetsafgivelse optraeder simpelthen ikke 1 bestemmelsen. Det hedder
blot:,,Befojelser, ..., kan ... overlades”. Ikke desto mindre er det blevet et —
ogsa statsministerielt — husord i Danmark, at vi i forbindelse med EF/EU
ved hjelp af proceduren 1 § 20 foranstalter en suver@nitetsafgivelse. Det er si
meget desto maerkeligere, som en stats suverenitet hverken efter tysk eller
fransk statsret kan afgives. Hvorledes er dette nu giet til?

I bemerkningerne til forslaget om @ndring af Danmarks Riges Grundlov
fra 1953, der er udarbejdet af Forfatningskommissionen, stir der i 2. spalte
vedrorende §20: ,,afgivelse af suverenitet”, ,,afgivelse af befojelser”, ,,sdidan
suveranitetsafgivelse® og endelig ,,suverenitetsafgivelse”, dvs. en enslyden-
de formulering i alt fire gange, mens der to steder om den modtagende
internationale organisation anvendes udtrykket: , tillegges befojelser” (som
ellers henhorer under den nationale suveranitet) og afslutningsvis tales der
én gang om: ,,en suveranitetsbefojelse, ... overdraget til en mellemfolkelig
myndighed* (Forfatningskommissionens betenkning, 1953: 31). Det er selvsagt
ikke det kvantitative aspekt, der er interessant, men det er bemaerkelsesvaer-

digt, at der i bemarkningerne insisteres pd substantivet ,,afgivelse* af suve-
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ranitet, 1 stedet for ,,overdragelse® af suverenitet eller for den sags skyld
,overladelse”, som rent faktisk er paragraffens vending.

Sprogbrugen er tilmed selvmodsigende, eftersom samme bemarkninger
til slut fremhaever, at suverznitetsbefojelserne kan tilbagekaldes ved en lov
vedtaget med simpelt flertal, nir som helst Folketinget matte onske dette.
Dette er sjeldent bestridt i den statsretlige doktrin (Danielsen, 1999: 114~
118) og er 1 ovrigt helt i overensstemmelse med retsopfattelsen 1 den tyske
Maastricht-dom (Entscheidungen, 1974: 190).

Men at afgive noget stemmer sprogligt set darligt med at kunne tage det
tilbage igen. Overdragelse/overladelse, som Forfatningskommissionen synes
at anvende synonymt, giver snarere konnotationer til noget midlertidigt
eller forelobigt.

I bemarkningerne henvises der til Bilag 7,som er en afskrift af en hen-
vendelse fra Dansk interparlamentarisk Gruppe af 23. september 1952
bilagt en resolution vedtaget af Den interparlamentariske Unions kongres
samme ar. | sidstnaevnte dokument hedder det, at oprettelsen af felles auto-
riteter til styrkelse af verdensfredens stabilitet ,,vil kraeve visse ofre og visse
kompensationer gennem en delvis opgivelse af suveraniteten® (Forfatnings-
kommissionens betenkning, 1953: 114, 124). Denne verbale definitet, opgivel-
se, passer med udtrykkene: afgivelse/atkald og med de udenlandske begre-
ber ,,surrender”, ,,abandonner® og ,,verzichten® (se ogsa Koch, 2001). Den
europaiske politiske diskurs synes altsd at have veret vasentligt mere vidt-
giende 1 suverenitets-retorikken. Spandingen mellem pd den ene side den
storpolitiske nedvendighed af at vise villighed til et suverenitetsoffer (jf.
ovenfor) og pa den anden side de indenrigspolitiske betenkeligheder kan
meget vel vere forklaringen pa uoverensstemmelsen mellem lovtekst og
forarbejder.

Max Serensen stod som bekendt fadder til formuleringen af {20 (om end
bestemt ikke til folkeafstemningsklausulen). I hans responsum af 18. maj
1952 bruges ordene ,,overlades®, ,,overfores og ,,overdrages® (en enkelt
gang bruges dog udtrykket ,,beroves”) (Fotfatningskommissionens betenkning,
1953: 128-129). Han refererer den franske forfatning af 1946, den italienske af
1947 og den vesttyske af 1949, der alle kun taler om ,,begrensninger® af
henholdsvis suvereniteten og hejhedsrettighederne. Og herom kan der
selvsagt ikke veere statsretlig uenighed. Men Max Serensen taler hverken om
afgivelse eller opgivelse af suverenitet, ligesom han overhovedet ikke for-
holder sig til sporgsmalet om tilbagekaldelse af den selvpaforte kompeten-

cebegrensning.
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Udkastet til § 20 blev fremsat i Forfatningskommissionens s. udvalg pa
dets forste mode d. 11.juni 1952. P4 udvalgets mode d. 28. oktober samme ar
— efter henvendelsen fra Den Interparlamentariske Gruppe — udtalte den
ene af Det Radikale Venstres reprasentanter, Bertel Dahlgaard:

... der mitte vere sikkerhed for, at hele befolkningen og ikke blot rigs-
dagens flertal stod bag en sidan opgivelse af suverenitet. Derfor enskede
han, at der blev abnet adgang til folkeafstemning, idet han dog ... fore-
slog, at lovforslag om overdragelse af suverenitet ... skulle vedtages med
kvalificeret flertal i rigsdagen.

Den afgerende brek fik Dahlgaard senere opskrevet til 5/6.Vi skylder sale-
des hele formuleringen af § 20 stk. 2 Det radikale Venstres markante indsats 1
Forfatningskommissionen (Koch, 1993:274-75).

Som det ses, anvender politikeren Dahlgaard savel udtrykket ,,opgivelse®
som ,,overdragelse af suveraenitet — og der kan ikke indlegges nogen kvali-
tativ sondring heri angiende kompetencernes karakter eller omfang.

Allerede forud for Forfatningskommissionens arbejde havde Alf Ross
(1948) inspireret af nyere europaiske forfatninger i en lille publikation pa
Forlaget Fremad foresliet folgende helt betingelseslose bestemmelse:

Intet 1 nerverende Grundlov skal vare til Hinder for, at Danmark under
Forudsatning af Gensidighed tiltreder en international Organisation,
der til Sikring af Fred og Retferdighed mellem Folkene begranser den
nationale Suverenitet” (Danielsen, 1999: 30-31 (mine kursiveringer)).

For at understrege, at der ikke eksisterer det element af uigenkaldelighed,
man kunne associere til gennem udtryk som afgivelse af befojelser, er det
forfatningsretligt mere korrekt at sige, at Danmark ikke har overladt visse
befojelser, men overdraget den felles udovelse af disse befojelser til EF/EU.
Dette sker ved hjzlp af en serligt vidtgiende delegation, der pd den ene side
ikke ville veere mulig uden {20, men som pa den anden side kan underkastes
en ensidig annullering, hvilket statsretligt vil veere fuldt deekket at grundlo-
ven,om end det folkeretligt vil fremstd som dansk magtbud.

Det kan ikke ud af de upublicerede referater fra mederne i Forfatnings-
kommissionen ses, at problemet om muligheden for en tilbagekaldelse har
veret genstand for dreftelse, efter at Julius Bomholt, Socialdemokratiet, hav-
de rejst sporgsmailet, om der ogsd kraevedes 5/6-vedtagelse til en ophavel-
seslov (Danielsen, 1999: 30-31). Dette faktum i sammenhaeng med, at man

vedtog en forudsatning om et simpelt flertal, kan siges at stotte den her for-
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fegtede opfattelse, at nar reetableringen af grundlovens kompetencer ikke
modes af serlige forfatningsmaessige krav, er der alene tale om bemyndigelse
til at udeve kompetencer — indtil videre; ikke en autorisation til at besidde
kompetencerne. § 20 hjemler ikke suveranitetsatgivelse — men suvereni-

tetsbegransning.

FREMTIDEN: FORFATNING, FOLKEINITIATIV,
FOLKEAFSTEMNING

Det Europaiske Fellesskab/Den Europaiske Union er ikke en stat — det er
et fellesskab af stater, der autonomt har valgt pa traktatbasis at ,,poole* den
organisatoriske og processuelle udevelse af et stigende antal kompetencer.

Legitimiteten bag denne unikke statsform, statsteellesskabet, bares af et
bestemt formal; storst mulig realisering af de europziske vardier til det
felles bedste (Koch, 2002). Denne legitimitet er igen afledt af suverene
medlemsstaters viljesakter 1 overensstemmelse med staternes egne forfat-
ninger. Her er ikke tale om en ordinzr statsdannelse, i form af en enheds-
stat eller forbundsstat, der henter sin legitimitet fra ,,et europaisk folk*:
Et demos (eller demoi), som erklerer sig forenet gennem traditioner, kultur
og sprog omkring en felles identitet (Abromeit, 1998: 32-35, 98—99).E|
Derfor kan der heller ikke etableres en europaisk forfatning i statsretlig
forstand @

EF/EU’ fundament af traktater, del-, @ndrings- og tilleegstraktater udgor
ikke 1 sig selv en forfatning (hejst en ,,contractual constitutionalisation®)
(Abromeit, 1998: 98, anderledes MacCormick, 1999: 141). En teknisk/sprog-
lig omorganisering af og extrahering fra reglerne om forholdet mellem uni-
on og medlemsstater fra det omfattende traktatmateriale, hvilket der allere-
de foreligger et konkret forslag til, en sikaldt basistraktat, skaber heller ingen
forfatning (A Basic treaty for the European Union, 2000).

Dette udelukker dog ikke, at udarbejdelsen af en basistraktat (Basic Treaty,
Grundvertrag), der ville skabe klarhed over og information om geldende
grundleeggende faellesskabsret, og som kunne indeholde et kompetenceka-
talog, ville veere en forbedring af traktatgrundlaget.

Med henblik pa en demokratisering af EU har Heidrun Abromeit gen-
nemtankt et meget udforligt legitimitetsforslag, som hviler pd den klassiske,
politiske kontraktteori. Hendes udgangspunkt er, at demokratibegrebet for-
udsatter kongruens mellem de personer, der deltager i beslutningerne og

de, hvis forhold beslutningerne fir virkning for.
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Kontraktteorien stiller folgende krav:

1) At der ikke kan eksistere noget legitimt styre uden befolkningens tilslut-
ning; 2) at en politisk orden ikke vil kunne bedemmes til at vaere ,,god* (eller
legitim), hvis den ikke kan begrebsliggores som byggende pa en grundleg-
gende kontrakt mellem alle borgere; 3) at sidan en politisk orden (dvs. indhol-
det af kontrakten) med nedvendighed mi vere ,,god” eller retfeerdig (Abro-
meits, 1998: §5-56).

Abromeit beskriver oplevelsen af den europziske beslutningsproces siledes:
,Beslutninger synes til stadighed at *vandre’ fra legitime og 1 princippet
autonome stater til skrobelige overnationale relationer, netvark og athaen-
gigheder eller at vandre til lige s lidt synlige decentrale, halvprivate netvark*
(Abromeit, 1998:96).

Efter hendes opfattelse kraeves @ndringer pa flere niveauer og i flere rum:

Europwisk policy-making foregar bide pi et territorialt grundlag (beslut-
ninger, der bliver taget af regering i stater, som i et vist omfang er opdelt i
regionale subenheder) og pé et sekforalt grundlag (beslutninger, der bliver
formuleret og implementeret af policy-netvark, der er sterkt athengige
af sektor eksperter). Alle losninger ma tilpasses denne flerdimensionalitet.
Opgaven er altsd at udforme institutioner, hvorigennem der kan hindhe-
ves en ansvarlighed ikke blot over for Europas borgere i almindelighed,
men i serdeleshed over for de borgere i periferierne, der i serlig grad
berores, og over for de borgere, hvis sektorale interesser berores (mine
kursiveringer) (Abromeit, 1998: 97).

Den folkelige godkendelse, der folger at Abromeits krav nr. 1 til demokrati-
et, kan opfyldes enten gennem en direkte, positiv tilslutning eller ex negativo,
dvs.ved at skabe en reel mulighed for en negativ afvisning af unionsorganer-
nes forordninger og direktiver (Abromeit, 1998: 103). Den forste form for
folkeafstemning vil vaere praktisk umulig og i evrigt hindre enhver udvik-
ling 1 Den Europaiske Union. Den anden type er realistisk, men vil sand-
synligvis seenke udviklingstempoet. Under alle omstendigheder vil man
sikre sig en legitim ,,democratic outlet® (Abromeit, 1998: 36).

Hun foreslir derfor indforelse af EU-retlige direkte demokratiske veto-
rettigheder, dvs. folkeafstemninger, der kan ophaeve love, der antages at
vere uenskede for territoriale enheders (navnlig delstaters) autonomi eller
skadelige for berorte, transnationale, sektorinteresser (f.eks. vedrorende
fodevarer, miljo m.v.).

Territoriale enheder vil navnlig kunne trues ved angreb pa eller omforde-
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ling af den lovgivningskompetence, der normalt vil vare nedfeldet i
(del)statsforfatningen. Man kan derfor sige, at et sidant folkeafstemningsin-
stitut kan blive relevant for overholdelse af subsidiaritetsprincippet pa det
lovgivningsmassige omrade som et alternativ til et mere eller mindre fikse-
ret kompetencekatalog (Abromeit, 1998: 10§-11T, 124-25).

Sektorinteresserne, der 1 dag varetages af og athandles mellem EU-syste-
mets forskellige organer og lobbyisterne, eksperterne samt erhvervsfolk
uden nogen demokratisk reprasentation og legitimation, vil gennem indfe-
relse af relevante folkeafstemninger blive bragt frem til afgorelse 1 lyset.

Kravene til det forudgiende folkeinitiativ vedrorende iverksattelse af et
territorialt veto er forskellige i forhold til kravene vedrerende det sektorale
veto. Bortset fra at det regionale parlament eller en del heraf skal kunne
kraeve sagen sendet til folkeafstemning, foreslar hun, at s pct. af vaelgerkorpset
— og grundet medlemsstaternes forskellige storrelse hojst 100.000 under-
skrifter — skal kunne udlese folkeafstemning om en EU-akts bortfald.

Sagen er betydeligt mere kompliceret, nir det drejer sig om personer, der
hevder, at deres sektorinteresser er berorte. Abromeit foreslar, at der ned-
settes en uathengig valgkommission, som skal behandle anmodninger om
atholdelse af folkeafstemning fra organiserede grupper, der er baseret 1
mindst to deltagerlande, og som kan menstre $s0.000 underskrifter 1 hvert af
landene (Abromeit, 1998: 120-121).

De to vetosituationer giver ogsa anledning til forskelligartede krav til stor-
relsen af det afvisende flertal ved selve folkeafstemningen. Hvis det pigael-
dende territorium rummer sivel en centralmagt som delstater, ma der al-
mindeligvis holdes to folkeafstemninger.Til bortfaldet af en EU-akt bor det
efter hendes forslag — for at understrege serigsiteten 1 minoritetens pastiede
interessekraeenkelse — 1 selve regionen kraeves, at et flertal af de regionale vel-
gerne og et flertal af dem, der deltager, stemmer nej. Atholdelse fra at stemme
vil dermed forhindre vetoet i at blive vedtaget.

Med mindre et flertal pa 2/3 aktivt vender sig mod kompetencetabet, bor
der imidlertid finde en ny folkeafstemning sted pa forbundsstatsplan, hvor
det ma vaere tilstrackkeligt, hvis blot et flertal af de stemmeafgivende bekraef-
ter regionens veto. For at forhindre vetoets endelige gennemforelse vil det
derfor omvendt krave, at modstanderne af regionsafstemningens resultat ma
mode frem ved stemmeurnerne.

Med hensyn til de sektorale folkeafstemningers gennemforelse foreslar
Abromeit, at et simpelt flertal af de deltagende interessenter skal vere til-

strekkeligt — under forudsaetning af, at de pdgeldende kommer fra mindst
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tre medlemslande, idet der dog naturligvis ma opstilles stemmebokse i hele
EF/EU. Hun mener imidlertid, at der bor fastszttes en undergraense for den
politiske interesse. Abromeit forestiller sig, at mindst 10 pct. ud af de forene-
de vaelgerkorps deltager, hvis der ikke er mere end tre lande involveret, plus
2-3 pct.i hver af disse og tilsvarende lavere procentsatser, hvis flere stater del-
tager 1 afstemningen (Abromeit, 1998: 121-123).

Indforelsen af et vetorettigheds-institut vil hejst sandsynligt begraense EF-
domstolens autonome magt og vil udelukke udviklingen af den faellesskabs-
ret (acquis communautaire) (Abromeit, 1998:154-157), der ikke kan std pro-
ven 1 konflikt med brede folkelige interesser i EF/EU’s medlemsstater.

Heidrun Abromeits tanker om, hvorledes vi mindsker den umiskendelige
kloft mellem folk og elite i EF/EU, fortjener udbredelse, overvejelser og dis-

kussion.

NOTER

1 For dansk rets vedkommende, se Claus Gulmann og Karsten Hagel-Sorensen
(1995: 15-20). Siledes ogsa Fischer (1957: 13-21), der dog i note 8 — men noget
afstandtagende — anforer, at ideerne efter krigen skulle veere kommet fra USA.

2 Fra 1953 forfelger Dulles mailet med f.eks. folgende tilkendegivelse: ,,at komme
videre mod en mere komplet og organisk form for union* og truer abent med
ellers at genoverveje USA’s hjelp til Europa (Neuss, 2000: 233, 281-282, 289, 296,
324-327.

3 Begrebet er oprindeligt selskabsretligt = ,,bestimmte Form des Zusammenschlusses
bzw. der Zusammenarbeit von Unternehmen: in einem V. miteinanderstehen; Unter-
nehmen in einen V. tiberfithren® (Duden, 1996). Staatenverbindung er det almin-
delige, tyske folkeretlige begreb for f.eks. FN.

4 Siledes ogsd Ross (1984: 263-264, jf. s. 27-29).

5 Se ogsa den franske Maastricht-afgorelse, Conseil Constitutionnel’s afgorelse 92-
308 af 9. april 1992 (Maastricht I). Den danske Maastricht-dom, UfR 1998 1300 H,
er i overensstemmelse med disse opfattelser.

6 I art. 88-2 om den okonomisk-monetere union anvender forfatningen ordet:

wtransfert”, dvs. overdragelse, (La constitution, 1996: 309-310). Louis Favoreu m.fl.
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(1999: 58-59) anvender generelt udtrykket ,,attribuer”, dvs. tildele/tillegge, se nar-
mere afsnittet straks nedenfor.

7  Modsat argumenterer Neil MacCormick (1999) for eksistensen af ,,a ‘thin’ demos”,
»a ‘civic’ demos, that is, one identified by the relationship of individuals to com-
mon institutions of a civic rather than an ethnic or ethnic-cultural kind”.

8  Tidsskriftet The Economist har d. 26. oktober 2000 forsegt sig med sin version af

A constitution for the European Union (www.economist.com).
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KAPITEL 4
NATIONALE PARLAMENTER I DEN
EUROPAISKE UNION

EN MODEL TIL KOMPARATIV VURDERING
AF DEMOKRATISKE KONTROLBEFOJELSER

RONALD HOLZHACKER

De nationale parlamenter 1 EU’s medlemsstater har mistet magt. Beslutnin-
ger,som parlamenterne traditionelt har haft ret og magt til at treeffe, bliver
gradvist overtaget enten af EU’s institutioner eller af medlemsstaternes rege-
ringer. De nationale parlamenters lovgivende magt bliver overtaget af EU pa
vigtige politikomrader som landbrug, handel og konkurrence, og det sam-
me galder visse aspekter af den ekonomiske politik, miljepolitik og senest
retsvaesen og indre anliggender. Efterhdnden som EU’s indflydelse har bredt
sig til flere og flere politikomrader, er det giet op for de nationale parlamen-
ter og de politiske partier, hvad de har mistet, og de er begyndt at aendre de
institutionelle strukturer med henblik pa at tilbageerobre nogle af de tabte
befojelser. Denne proces blev intensiveret, efter at traktatendringer sidst i
1980’erne og begyndelsen af 1990’erne udvidede det europaiske samarbejde.

I dag har alle medlemsstater et Europa-udvalg i1 deres nationale parlament,
som skal udeve den parlamentariske kontrol med deres egne regeringers
beslutninger i EU-anliggender. De fokuserer typisk pa regeringens forhand-
lingsposition pd Ministerradsmeder. Naervaerende kapitel introducerer en
model til komparativ vurdering af den parlamentariske kontrol med EU-
beslutninger, som vil blive anvendt pa fire medlemsstater: Storbritannien,
Holland, Tyskland og Danmark. Da kontrolbefojelsen skal ses 1 sammen-
hang med det overordnede forhold mellem den udevende og den lovgi-
vende magt, er der udvalgt en flertalsregering, to koalitionsregeringer (med
forskellige grundtrek) og en mindretalsregering. Regeringstypen har stor
indflydelse pa forholdet mellem den udevende og den lovgivende magt, si
valget af lande er ogsa foretaget i forventning om, at der vil dukke betydelige

forskelle op 1 analyserne af de nationale parlamenters kontrolbefojelser.
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DET DEMOKRATISKE UNDERSKUD

Det store demokratiske underskud i EU’s institutionelle struktur veekker
bekymring — ikke kun blandt eksperter, men ogsa blandt nationale politike-
re, interessegrupper og den almindelige befolkning. Nytenkning af styre-
formen 1 EU har da ogsd veret det store emne i Kommissionen under
Romano Prodi. I sommeren 2001 udgav Kommissionen sin hvidbog om
styreformer 1 EU (Kommissionen for de Europaiske Fellesskaber, 2001), og
i efterdret 20071 indledte de nationale regeringer en debat i Det Europaiske
Rads regi om en reform af EU’s institutionelle struktur med henblik p3 at
forbedre den demokratiske reprasentation. Debatten mundede ud i Lae-
ken-erkleeringen i december 2001 med styrkelse af nationale demokratiske
input, beslutningstagning i lokalsamfundene og sikring af en eftektiv beslut-
ningsproces efter estudvidelsen som nogle af de vigtigste emner.

Det demokratiske underskud er en alvorlig sag, der underminerer bide
den europaiske tradition for parlamentarisk demokrati og den generelle
legitimitet 1 den fremvoksende flerniveaustyring (multi-level governance) i

EU og medlemsstaterne.

REPRAESENTATION, LEGITIMITET OG DEN
DEMOKRATISKE KONTROLBEFOJELSE

Reprasentation og legitimitet 1 regeringsbeslutninger udgir i forste instans
fra parlamentet, som er valgt direkte af folket ved regelmaessige kampvalg.
Det er ikke nok 1 sig selv, at parlamentet indsatter en regering eller har magt
til at oplese regeringen. Reprasentation og legitimitet kraever, at parlamen-
tet konstant og lebende udtylder sin rolle. Netvark af interessegrupper,
enten inden for eller pd tveers af nationale graenser, og forskellige former for
deltagelsesdemokrati som folkeafstemninger, initiativer og konsensusdan-
nende horinger kan ikke erstatte parlamentets centrale rolle i et demokra-
tisk system.

Traditionelt fremhzves to formelle parlamentariske befojelser 1 forholdet
mellem den udevende og den lovgivende magt: 1) magten til at indsztte og
oplose regeringen og 2) lovgivende befojelser. Betydningen af parlamenta-
risk overvigning og kontrol over regeringsbeslutninger er imidlertid vok-
sende.

Det er vigtigt, at man forstir de formelle konstitutionelle befojelser og
love, der giver parlamenterne ret til at kontrollere deres regeringer, men de

udger egentlig kun spillereglerne for et meget vigtigt strategisk spil mellem
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regerings- og oppositionspartierne i parlamentet. Spillet udfolder sig for-
skelligt, alt efter om rammen er en etpartis flertalsregering, en koalitionsre-
gering eller en mindretalsregering.

National parlamentarisk kontrol er en vigtig forudsetning for hojere
legitimitet og deltagelse 1 den europiske beslutningsproces, bl.a. fordi de
nationale parlamenter er den primare institutionelle modtager af input fra
oppositionspartierne. I Ministerradet er det kun regeringerne, der er reprae-
senteret og deltager i udformningen af europisk politik. Dog giver tradi-
tionelle demokratiske strukturer normalt oppositionspartierne lejlighed til
at diskutere og debattere regeringens forslag. De har normalt ret til at stille
skrevne eller mundtlige spergsmil, rejse sager 1 udvalg og sxtte sager pd
dagsordenen til generel debat. Det er vigtigt, at oppositionens stemmer bli-
ver hort pa det nationale niveau, da de enten er svagt eller slet ikke reprae-
senteret 1 EU’s institutioner.

Partier, der ikke er i regering, bliver ikke hort 1 Rddet eller 1 Kommissio-
nen, og de har kun en svag stemme i Europaparlamentet. Da Parlamentet
ikke formelt kan stemme en regering ind pa samme made som et nationalt
parlament, mangler den traditionelle parlamentariske opdeling i regering og
opposition. For at forstd, hvordan parlamentarisk kontrol med EU-anlig-
gender fungerer 1 medlemsstaterne, ma vi analysere, hvordan regeringsparti-
er og opposition handler over for hinanden, nir regeringen skal kontrolle-
res.

Befojelsen giver den lovgivende magt ret til at kontrollere, pavirke eller
overvige regeringens beslutninger, dvs. tre grader af indflydelse. Dahl defi-
nerer ,,indflydelse* som ,,et forhold mellem aktorer, hvor én eller flere akto-
rers behov, ensker, preeferencer eller intentioner pavirker én eller flere andre
aktorers handlinger eller dispositioner® (Dahl, 1999: 32). Han siger videre, at
indflydelsen kan vaere ,,manifest”, dvs. at parlamentet dbenlyst handler for at
nd et bestemt resultat, eller ,,implicit™, dvs. at parlamentet opnir noget uden
ibenlyst at arbejde for det — fordi regeringen baserer sine handlinger pa en
forventet reaktion fra parlamentet.

Parlamentarisk kontrol kan foregi i fuld oftentlighed i formelle parlamen-
tariske institutioner, f.eks. udvalg, offentlige horinger, fremlaeggelse af skrev-
ne eller mundtlige sporgsmail og plenumdebatter. Det kan ogsa finde sted i
lukkede fora, f.eks. partigruppemeder, partigruppernes udvalg eller arbejds-
grupper og uformelle moder mellem en partigruppes specialister og rege-

ringens ministre.
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REPRAESENTATIONSKAZDER I EU OG
MEDLEMSSTATERNE

Moderne reprasentativt demokrati er baseret pd en institutionel struktur,
hvor folkevalgte parlamenter vedtager love og holder regeringen ansvarlig
for dens beslutninger og politiske resultater. Den herskende opfattelse er, at
reprasentation og demokratisk legitimitet udspringer at den proces, hvor de
politiske partier konkurrerer om folkets stemmer, hvor de danner en rege-
ring ud fra det valgte parlament og efterfolgende sikrer, at bide regering og
opposition fortsat kan spille en aktiv rolle 1 vedtagelsen af love og kontrol
med regeringens beslutninger og politiske resultater. Forhen bestod politi-
ske resultater af nationale love og politikker (og traktater med andre lande),
men nu omfatter de ogsa regeringens position 1 EU og Ministerridets hand-
linger og afstemninger.

Figur 4.1 giver et abstrakt og simplificeret overblik over de to reprasenta-
tionskader i det formelle institutionelle demokratiske system 1 EU og med-
lemsstaterne. For at sikre demokratisk reprasentation og legitimitet skal en
reprasentationskede danne bindeled mellem vaelgerpraferencer og syste-
mets politiske resultater.

Hvis vi forst folger reprasentationsstien gennem EU’s institutioner,
udtrykker borgerne (i hvert fald de, der stemmer) deres meninger og prafe-
rencer angdende EU gennem valg til Europaparlamentet. Dernast — alt efter
Europaparlamentets rettigheder og befojelser, som varierer fra horinger til
felles beslutninger 1 EUs institutioner — hores borgernes stemme gennem
de individuelle medlemmer af Europaparlamentet og de partigrupper, de
danner. Men fordi Parlamentet har begrenset magt over de to udevende
institutioner 1 EU, Kommissionen og Ministerridet, ma vi sige, at reprasen-
tationskaeden er ufuldkommen (den er faktisk gaet i stykker).

Der er imidlertid et andet led, der muligvis kan binde Ministerradet til en
mere demokratisk reprasentationskaede.Venstre side af figur 4.1 illustrerer en
repraesentationskaede, der findes 1 alle medlemsstater. Her kommer borgernes
praferencer til udtryk i nationale valg, hvor kandidaterne — oftest de politiske
partier — konkurrerer om det nationale parlament. Det nationale parlament
udpeger en national regering, en statsminister og et kabinet,som er ansvarlige
for udformningen af national politik og for afgivning af stemmer i Minister-
radet. Derudover har det nationale parlament ogsi lovgivende magt og befo-
jelser til at kontrollere regeringens standpunkter 1 Ministerradet.

Der er selvfolgelig visse sager, der besluttes eksklusivt i EU’s institutioner,

primert af Kommissionen. De sager kommer ikke pd Ministerridets dags-
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FIGUR 4.1.

Repraesentationskaeder i EU og i medlemslandene
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orden, hvilket udelukker demokratisk reprasentation gennem de nationale

parlamenter.

KOMPARATIV VURDERING AF PARLAMENTARISKE
KONTROLBEFOQOJELSER

Modellen til komparativ vurdering af de nationale parlamenters kontrolbe-
fojelser anvender otte kriterier fordelt pa tre kategorier: formelle regler,
institutioner og partiadferd.

De nationale parlamenters kontrol med EU-anliggender skal ses 1 lyset af

det overordnede forhold — juridisk, institutionelt og adfaerdsmessigt — mel-
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lem parlament og regering. Alligevel adskiller kontrolbefgjelsen sig fra parla-
menternes traditionelle lovgivende befojelser, og i mange tiltzlde udsprin-
ger den af konkrete juridiske, institutionelle og adferdsmassige regler, der er

unikke for denne type af parlamentarisk aktivitet.

FORMELLE REGLER

Formelle regler — herunder grundlovsbestemmelser, love og procedurereg-
ler — giver parlamentet formelle befojelser og kan paberabes af parlamentet 1
dets mellemvaerender med regeringen. Reglerne respekteres normalt i
regeringen, men hvis der opstir uenighed om deres anvendelse, kan andre
forfatningsmassige organer, f.eks. landets hojesteret, inddrages. Juridiske
regler er specielt vigtige og verdifulde for oppositionen, da de giver parla-

mentet rettigheder, som regeringspartierne darligt kan frasige sig.

KRITERIUM NR. I: Grundlovsbestemmelser

De overste regler er grundlovsbestemmelser eller hojesteretsafgorelser om
parlamentariske kontrolbefojelser over et lands EU-beslutninger. De kan
f.eks. give parlamentet ret til rettidig information, til heringer og give det
beslutningsbetojelser over regeringens handlinger pi EU-niveau. Parlamen-
tet fir dermed visse befojelser, som det kan bruge over for regeringen, og

som regeringen ikke kan kranke.

KRITERIUM NR. 2: Etandetkammer med kompetence

Et steerkt andetkammer, som har kompetence til at kontrollere regeringen
og vedtage love med relation til EU-direktiver, styrker forstekammerets
befojelser. Det skyldes det ulige styrkeforhold mellem de parlamentariske
partigrupper i de to kamre. Hvis et parti er i opposition 1 andetkammeret,
men er med i en flertalskoalition i forstekammeret, kan det forventes, at
andetkammeret har storre kontrolbefojelser over regeringen, fordi opposi-

tionspartiernes stilling er styrket.

KRITERIUM NR. 3: Love og procedureregler i parlamentet

Love og regler rangerer under grundlovsbestemmelser, men de er enten
godkendt af regeringen og gjort til lov af parlamentet, eller ogsd er de proce-
dureregler, som parlamentet har vedtaget for at strukturere sit forhold til
regeringen, og er s blevet accepteret af efterfolgende regeringer. Ligesom

grundlovsbestemmelser er disse love og regler specielt vigtige for opposi-
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tionspartierne, fordi deres kontrolbefojelser ikke kan frasiges af regerings-
partierne efter pres fra regeringen. Da magten ofte skifter side efter valg, ved
alle partier, at det er en fordel af have disse love og procedureregler, si man
kan bevare parlamentets befojelser og de forskellige partiers interesser, hvad

enten man er i regering eller 1 opposition.

INSTITUTIONER

Alle medlemsstater har efterhinden oprettet et Europaudvalg (med forskel-
lige navne, men samme funktion). Europaudvalgene spiller en specielt vigtig
rolle i den parlamentariske kontrol, da parlamentet som helhed sjeldent
handler inden for dets lovgivende befgjelser. De naeste to kriterier fokuserer
pa, hvordan udvalgsmedlemmerne vealges, og 1 hvilket omfang andre parla-

mentariske udvalg medvirker i kontrolfunktionen.

KRITERIUM NR. 4: Overlappende medlemskab

Overlappende medlemskab udvider udvalgenes ekspertise, hvilket betyder,
at de bedre er i stand til at gennemskue effekten af'en bestemt politik og lave
sammenligninger med andre politikomrider. Overlappende medlemskab
giver ogsd parlamentsmedlemmer mulighed for at bruge den viden om EU
og dets aktiviteter, som de har opndet gennem deres post i Europaudvalget,
nir de indtraeder i andre udvalg. Det samlede resultat er, at en storre del af

parlamentet inddrages i kontrollen med regeringen.

KRITERIUM NR. 5: Inddragelse af andre udvalg

Andre udvalg diskuterer ogsda EU-anliggender og emner pa Ministerradets
dagsorden. Fagudvalg far derved lejlighed til at behandle sager, som rege-
ringen skal diskutere pd EU-niveau, i forhold til udvalgets egen institutio-
nelle ekspertise pa det enkelte politikomride. Inddragelsen af andre udvalg
er derfor endnu mere vidtrekkende end systemet med overlappende med-

lemskab. Resultatet er en styrkelse af parlamentets magt.

PARTIADEZERD

Det tredje fundament udspringer af den magt, der ligger hos de tungeste
kollektive aktorer 1 parlamentet, de politiske partier. Partiernes magt er ikke
bare et produkt af ssammenholdet mellem ligesindede parlamentsmedlem-

mer og af institutionelle regler og kontrolprocedurer. Den er ogsi et udtryk
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for den demokratiske legitimitet, som valgerne har givet dem, og deres rolle
i udpegningen af en regering eller anseelse som loyal opposition. Parlamen-
tets kontrolbefojelser over for regeringen udspringer af tre organisatoriske
relationer: mellem regeringspartier og regering, mellem regeringspartier og
oppositionspartier og mellem parlamentsmedlemmer i hver partigruppe og

den made, magten er fordelt pa.

KRITERIUM NR. 6: Regeringspartiernes indflydelse pa den politiske
dagsorden

Forholdet mellem regeringspartier og regering er den sjette indikator for par-
lamentarisk magt. Spergsmalet er, hvor meget indflydelse regeringspartierne
har pa dagsordenen 1 parlamentet, og hvor meget magt regeringen har.I den
ene ende af skalaen er den parlamentariske gruppes magt smeltet ssammen
med regeringsmagten, hvilket giver regeringspartierne styrke til at definere
parlamentets befojelser. Pa midten af skalaen er magten klart delt, hvilket ska-
ber konkurrence om at sette dagsordenen. I den anden ende af skalaen sattes

dagsordenen af regeringen og gennemtvinges ved hjalp af indpiskere.

KRITERIUM NR. 7: Oppositionspartiernes magt

Oppositionspartiernes vigtigste opgave 1 det parlamentariske system er at
holde regeringen ansvarlig og udfordre regeringen med politiske alternati-
ver. Som sidan spiller de en vigtig rolle 1 det demokratiske system og sikrer,
at alternative synspunkter i hvert fald bliver hort, nir regeringen tager
beslutninger. Selvom oppositionspartiernes formelle rettigheder varierer i
forskellige parlamenter, athenger deres reelle magt af, hvor athaengige rege-
ringspartierne er af oppositionens stotte. Oppositionspartier i lande med
mindretalsregeringer har siledes forholdsvis meget magt, fordi regeringspar-
tierne har brug for dem. I koalitionsregeringer kan et regeringsparti ga
sammen med et oppositionsparti for at tvinge regeringen til storre indrom-
melser 1 en bestemt politik, hvilket eger oppositionens magt i systemet.
Oppositionspartiernes magt er mest begraenset 1 lande med flertalsregering-
er, hvor de ma nojes med den formelle magt, der ligger i1 parlamentets regler
og traditioner.

Den sidste kilde til magt i andetkammeret er de tilfelde, hvor et opposi-
tionsparti har reel magt i forstekammeret. Det kan da true med at blokere
eller @ndre regeringens forslag i forstekammeret, hvis regeringspartierne
ikke vil diskutere og indga kompromis i sager i andetkammeret.Vi kan altsd

se, at regeringstype — flertal, koalition eller mindretal — sdvel som formel
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magt og partifordelingen 1 forstekammeret har stor indflydelse pa opposi-
tionspartiernes indflydelse pd dagsordenen og dermed pd den generelle

magt i parlamentet.

KRITERIUM NR. 8: Magtfordelingen i de parlamentariske partier

I et system, der bade organiserer partimedlemmer med henblik pa at disku-
tere og agere kollektivt i deres udvalgsarbejde og, nar det er pakravet, at dele
information og danne konsensus pa partigruppemeoder, kombineres forde-
lene ved specialisering og ekspertise med det samlede partis magt. Det oger
parlamentets magt over for regeringen, fordi parlamentsmedlemmerne har
lige sd hoj eller mere ekspertise end ministerierne (fordi de er fortrolige med

ministeriernes aktiviteter pa tveers af politikomrader).

EN EMPIRISK VURDERING AF DEN DEMOKRATISKE
KONTROLBEFQJELSE I FIRE LANDE

Vi er nu klar til at vurdere de fire parlamenters kontrolbefojelser over deres
respektive regeringers EU-beslutninger malt pd formelle regler, institutio-
ner og partiadferd. Dataene stammer fra analyser af materiale fra de fire lan-
des Europaudvalg samt fra forfatterens interviews med ledende parlaments-
medlemmer fra de fleste at de partier, der var reprasenteret 1 udvalgene 1 de
undersogte perioder

FORMELLE REGLER
KRITERIUM NR. I: Grundlovsbestemmelser
Tysklands grundlov indeholder specifikke bestemmelser, der strukturerer

forholdet mellem parlament og regering hvad angar kontrol med EU-anlig-

TABEL 4.1.

Parlamentarisk kontrol med regeringen

STARK SVAG
Tyskland Danmark Storbritannien Holland
Artikel 23 og 45. Artikel 20. Tradition for Ingen
Afgores af Folkeafstemninger i parlamentarisk
forfatningsdomstolen  suveraenitets- suveranitet

spergsmdl
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gender. Den tyske made at strukturere kontrollen ved hjelp af grundlovsbe-
stemmelser, love og procedureregler i parlamentet pa, er en naturlig for-
laengelse af landets tradition for en klar afgrensning af magten 1 en retsstat.

Under ratificeringen af Maastricht-Traktaten blev der fojet to artikler til
Tysklands grundlov. P34 det tidspunkt var forfatningen og det tyske
demokrati allerede til debat pd grund af genforeningen. Ifolge Artikel 23 1
grundloven har det tyske parlament, Forbundsdagen, ret til at indhente
information samt medbestemmelsesret. Artikel 23 giver ogsd Forbundsridet
specielle befojelser til at godkende EU-initiativer pa omrider, hvor delsta-
terne har kompetence.

Grundlovens artikel 45 introducerer Europaudvalget (Ausschuss fiir die
Angelegenheit der Europdischen Union des Deutschen Bundestages) og giver det
befojelser til at agere, nr parlamentet holder ferie eller er forhindret i at
behandle hastesager.

Artikel 23 og 45 fik endnu storre vagt efter en usedvanlig kendelse fra
Forfatningsdomstolen, der fastslog, at parlamentets kontrol med regeringens
beslutninger 1 EU-anliggender matte udvides for at opfylde grundlovens
beskyttelse af demokratiske principper for et reprasentativt styre. I sin
Maastricht-kendelse (12.10.1992) advarede domstolen om, at selvom
grundloven siger, at afgivelse af tysk suveranitet til EU er betinget af en
hensigtsmaessig udvikling 1 EU’s demokratiske institutioner over tid og i
procedurer,sd skal Forbundsradet stadig medvirke i den demokratiske legiti-
mering. Forfatningsdomstolen siger hermed til Forbundsdagen, Forbunds-
ridet og regeringen, at den stiar bag og om nedvendigt vil hindhave grund-
lovens bestemmelser i de to artikler. Det samme galder for de overordnede
principper for demokratisk representation, legitimitet og grundlovens
bestemmelser om beskyttelse af individuelle rettigheder.

Sproget i de tre andre landes grundlove er ikke neer sa klart, hvad angir par-
lamentarisk kontrol med regeringernes EU-beslutninger, da der endnu ikke
er foretaget @ndringer, der tager hojde for den nuvarende situation. Den
danske grundlovs paragraf 20 siger, at suveranitetsafgivelse skal godkendes
ved folkeafstemning hvis der ikke er mindst fem sjettedeles flertal herfor i
Folketinget, og dermed har det danske parlament og regeringen et forfat-
ningsmaessigt argument for at hore folket, for de godkender nye EU-traktater.

Man kan ogsd sige, at paragraf 20 antyder en generel forfatningsmassig
preference for parlamentarisk kontrol over vigtige EU-beslutninger, der
tages af regeringen (selvom de 1 dag har karakter af rutinemassige beslut-

ninger, der tages af EU og medlemsstaterne), i stedet for at vaere en del af en
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traktat mellem suverzne stater, hvilket var intentionen, da den danske
grundlov blev skrevet. National parlamentarisk kontrol med regeringens
EU-beslutninger er siledes baseret pa et forfatningsmaessigt princip (eller
praeference), der siger, at initiativer, der medferer dansk suverenitetsafgivel-
se, skal proves og godkendes af parlamentet eller af folket. Nogle vil sikkert
sige, at argumentet er for vidtrakkende 1 juridisk forstand, men man kan
ogsd sige, at steerk parlamentarisk kontrol med EU-anliggender er en del af
den danske grundlov, og at det dermed beskytter folkets rettigheder.

Storbritannien har ikke nogen skrevet forfatning. Til gengaeld har landet
en sterk tradition for parlamentarisk suverenitet, som anses for at vare
grundprincippet i den uskrevne forfatning. Den giver parlament og folk et
sterkt argument for kontrolbefojelser over regeringens EU-beslutninger.
De politiske og samfundsmassige argumenter for britisk suveranitet er 1
hvert fald delvist baseret pa dette grundprincip.

Hollands grundlov er den svageste, hvad angar konkrete grundlovsbe-
stemmelser, der sikrer parlamentarisk kontrol med EU-beslutninger. I stedet
tegnes den konstitutionelle ramme for parlamentarisk kontrol af overordne-
de ideer om parlamentarisk demokrati og regeringens ansvarlighed og af

traditioner for konsultation og konsensus.

KRITERIUM NR. 2: Forfatningsmaessige strukturer — andetkammeret
Forstekamrenes parlamentariske kontrolbefojelser i EU-beslutninger kan
pavirke de demokratisk valgte andetkamres magt i det indbyrdes politiske
samspil, jf. tabel 4.2.

Tyskland har et steerkt andetkammer med konkrete befojelser, fordi landet
er en foderation. Ifelge Artikel 23 har Forbundsradet ret til at indhente
information om EU-forslag og regeringsbeslutninger i EU-anliggender.
Forbundsridet kan ogsad indtage regeringens plads 1 EU-institutioner i sager,
hvor delstaterne ifolge grundloven har eksklusiv kompetence.

Det aftales, hvor mange stemmer, hver delstat skal have 1 Forbundsradet,
og det athenger nogenlunde af befolkningstallet. Delstatsregeringerne, som
velges af delstatsparlamenterne, bestemmer, hvordan de vil bruge deres
stemmeblok. Da hver delstat har sin egen politik og sin egen valgperiode,
skifter det politiske flertal 1 Forbundsdagen og Forbundsridet ofte. Resulta-
tet er, at oppositionspartierne stir meget steerkt 1 Forbundsdagen, og deres
kontrolbefojelser over for regeringen er tilsvarende store. R egeringspartier-
ne 1 Forbundsdagen og regeringen har et staerkt incitament til at konsultere

og indgi kompromiser med oppositionspartierne, hvis de ved, at deres poli-
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TABEL 4.2.

Forstekammerets kompetence

BRED KOMPETENCE SVAG INGEN
Tyskland Holland Storbritannien Danmark
Forbundsré&det Forstekammeret Overhuset Etkammersystem
(inden for kompe- (sjseldent) (radgivende)

tenceomréder)

tiske feeller i forstekammeret kan blokere eller komme med @ndringer til
regeringens lovforslag.

Holland indtager andenpladsen langt efter Tyskland. Det hollandske
andetkammer, som bestir af repraesentanter fra provinserne, diskuterer kun
sjeldent EU-anliggender.

Pa trods af reformer forbliver det britiske Overhus udemokratisk uden
demokratisk valgte medlemmer. Hvad angir parlamentarisk kontrol med
EU-sager, har Overhuset mulighed for at pavirke de politiske partier eller
offentligheden, og det kan miske ogsd bidrage til fortolkning af love, nir det
sidder som den hojeste domstol i landet. Overhuset udfylder dog en meget
vigtig rolle, nemlig overvigning af EU’s institutioner, generelle politiske for-
slag, der ofte ligger 1 Kommissionens hvidbeger og gronbeger og Storbri-
tanniens holdning til EU i specielle horinger arrangeret af Overhusets
udvalg. Det udenrigspolitiske underudvalg med Sir William Wallace, profes-
sor pd LSE, som formand, har iser gjort sig bemarket. De forskellige udvalgs
og underudvalgs rapporter om brede omrider inden for EU-politik har haft
en vis indflydelse 1 Europaudvalget (the Select Committee on European Legisla-
tion),1 Underhuset, 1 politiske kredse og i offentligheden. Overhuset har
gennem dette arbejde styrket traditionen for national parlamentarisk kon-
trol med EU og nationale regeringsbeslutninger angiende EU og har der-
med indirekte styrket Underhusets kontrolbefgjelser.

Danmark har ikke noget andetkammer og dermed ingen samspilseftekt.

KRITERIUM NR. 3: Formelle institutionelle love og parlamentariske
regler

Ved sin indtreeden 1 EF vedtog Danmark en speciallov, der regulerer samspil-
let mellem parlament og regering og giver parlamentet befojelser til at

kontrollere regeringens EU-beslutninger. Loven om tiltreedelse af de Euro-
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pxiske Fellesskaber fra 1972 siger bl.a.: ,,Regeringen underretter et af Fol-
ketinget nedsat udvalg om forslag til ridsvedtagelser, der bliver umiddelbart
anvendelige 1 Danmark, eller til hvis opfyldelse Folketingets medvirken er
nedvendig® (§6,stk. 2).

Men den afgerende bestemmelse, der giver Folketinget den unikke form
for national parlamentarisk kontrol, som kraver, at regeringen fir mandat til
en bestemt forhandlingsposition pa Ministerridets meder, findes i en aftale
mellem parlamentet og regeringen, som blev offentliggjort i den forste rap-
port fra Markedsudvalget (forleberen for det nuverende udvalg),
29.03.1973:,,Regeringen ridforer sig med Folketingets Markedsudvalg 1
markedspolitiske sporgsmil af vaesentlig betydning, siledes at sivel hensynet
til Folketingets indflydelse som til regeringens forhandlingsfrihed respekte-
res. Forud for forhandlinger 1 EF’s Rad om vedtagelser af storre raekkevidde
foreleegger regeringen mundtligt Markedsudvalget et forhandlingsoplag.
Safremt der ikke 1 udvalget konstateres et flertal imod forhandlingsopleg-
get, forhandler regeringen pa dette grundlag™.

Europaudvalget noterer i en rapport fra oktober 1996, at fortolkningen af
udtrykkene ,,vesentlig betydning®, som kraever, at regeringen informerer
udvalget, og ,,vedtagelser af storre rekkevidde®, som kraver, at regeringen
forelegger et mundtligt mandat til forhandling, har udviklet sig i tidens lobH
Nu om dage forelegger danske regeringer ogsa ,,sporgsmal af vasentlig
betydning® for udvalget. Rent faktisk siger Europaudvalget 1 sin rapport, at
,,bestemmelsen om, at regeringen forud for beslutninger af storre reekkevid-
de skal forelegge et forhandlingsoplag for Europaudvalget, har uden dis-
kussion varet efterlevet af alle regeringer siden 1973. Bestemmelsen er der-
med blevet en del af gwldende dansk forfatningsret.

[ Tyskland har parlamentet vedtaget Samarbejdslov for Forbundsregerin-
gen — Den tyske Forbundsdag. Loven er en mere detaljeret tilfojelse til de
overordnede rammer, der er fastlagt i grundlovens paragraf 23, og som gor
parlamentets rettigheder mere konkrete og lettere at hindhave. Loven
pilegger regeringen at forsyne Forbundsdagen med EU-dokumentation, s
snart et forslag fodes, men ogsi at holde parlamentet underrettet om rege-
ringens holdning i forhandlingerne, sivel som Europaparlamentets, Kom-
missionen og de andre nationale parlamenters positioner. Dette krav gor
den nationale kontrol betydeligt mere effektiv, idet den tillader parlamentet
at se ,,politiske* argumenter pa flere sider af et forslag.

En yderligere fordel er, at nir Europaudvalget ved, hvor andre nationale

regeringer stir, kan det bedre bedemme, hvor det skal sxtte ind for at {3
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TABEL 4.3.

Parlamentariske regler om forholdet mellem parlamentet og regeringen i EU-sager

KONSULTERES OG RET TIL INFORMATION RET TIL INFORMATION

MANDAT PAKRAVET VEJLEDER OG TID TIL DEBAT OG TID TIL DEBAT
Danmark Tyskland Storbritannien Holland
Medbestemmelse Kontrolforbehold (sejle 1 og 2)
Holland o . (soile 1)
vervagnin sajle
(sajle 3) gning I

storst mulig indflydelse pd EU’s beslutningsproces. At {3 indflydelse pa det
endelige politiske udfald 1 EU er et mil for national parlamentarisk kontrol,
som vejer tungere end demokratisk reprasentation, gennemsigtighed og
ansvarlighed.

Ud over forfatningens paragraffer og love er der formelle parlamentariske
procedurer for det tyske parlament (§§93 og 93a 1 Geschiftsordnung des
Deutschen Bundestages af 15.12.1994) og for Europaudvalget (Verfahrensgrund-
sdtze af 25.10.1995), som giver mere detaljerede retningslinier for, hvordan
Forbundsdagen skal udeve sine parlamentariske kontrolbefojelser.

[ forhold til det danske Folketing og den tyske Forbundsdag har det briti-
ske Underhus mere begransede kontrolbefojelser. Det har et ,,kontrolfor-
behold®, som kun gzlder for sojle 1 (det oprindelige faellesmarked, som
arbejdede mod Det Indre Marked). Den engelske regering respekterer
generelt dette kontrolforbehold, dog med enkelte undtagelser. Befojelsen
blev formaliseret ved resolution 30.10.1980 og blev siden udvidet og styrket
ved en ny resolution 24.10.1990H Ifolge kontrolforbeholdet ma en minister
normalt ikke godkende et forslag i Ministerradet, hvis det stadig er til gen-
nemsyn 1 Udvalget for Europaxisk Lovgivning,i et af de to stiende Europa-
udvalg eller er til debat i Underhuset. Kontrolforbeholdet giver saledes par-
lamentet ret til at bede regeringen om tid til at behandle og diskutere sager,
for regeringen kan stemme i Ministerradet. Derefter kan regeringen stem-
me, som den vil. Al anden kontrol m3 foregd gennem kritik af regeringens
holdning 1 Ministerriddet i et udvalg, i parlamentet eller i medierne. Selvtol-
gelig kan et flertal i parlamentet ogsa give regeringen et mistillidsvotum og
dermed oplese parlamentet.

Standing Order 127 1 parlamentets forretningsorden kraver, at regeringen
deponerer visse dokumenter, der vedrerer sojle 1, og vedheafter et forklaren-

de memorandum (explanatory memorandum). Memoet, som skrives af det
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relevante ministerium og underskrives af den ansvarlige minister, skal dekke
emne, juridisk grundlag for EU-beslutninger pd omridet samt procedurer
for behandling af dokumentet, en vurdering af dokumentet i forhold til
subsidiaritetsprincippet, regeringens politiske holdning til forslaget, herun-
der evt. kritik, ekonomiske konsekvenser for Storbritannien (i nogle tiltzlde
kraeves en detaljeret konsekvensberegning af forslagets implikationer for
erhvervslivet eller en cost-benefit analyse), en tidsplan for beslutningspro-
cessen 1 EU’s institutioner samt en beskrivelse af tidligere overvejelser 1 par-
lamentet.

Standing Order 127 kraever desuden, at regeringen giver adgang til doku-
menter, der vedrorer de to mellemstatslige sojler under EU-Traktaten, sojle
2 (felles udenrigs- og sikkerhedspolitik) og sejle 3 (retsvasen og indre anlig-
gender).

Begge kamre har specielle befojelser, der kontrollerer Storbritanniens
mulige indtreden i tredje fase af OMU’en og godkendelse at euroen som
national ment. Ifelge The European Communities (Amendment) Act fra 1993,
som indfejer EU-Traktaten 1 britisk lov, skal indtraeden i tredje fase af
OMU’en og godkendelse af euroen vedtages ved lov af parlamentet.

Holland har det svageste lovimassige grundlag for kontrol, undtagen nir
det gzelder beslutninger i sojle 3.1 stedet er der parlamentariske procedurer
for, hvordan regeringen skal konsultere parlamentet: Dokumenter fra EU
udleveres sammen med en formular, der kort beskriver forslaget, mulige
konsekvenser for nationale love samt hvilket ministerium, der har hovedan-
svaret for forhandlingerne.

Andetkammeret har lovmessigt grundlag for at kontrollere regeringens
holdning i sager under sojle 3 (retsvasen og indre anliggender). Ifelge en
@ndring til lovforslaget om godkendelse at EU-traktaten, som blev vedtaget
1 november 1992, skal regeringen offentliggore og udlevere lovudkast til og
afvente godkendelse fra Parlamentet, for Ministerrddet kan treffe beslut-
ninger under afsnitVI at EU-Traktaten. Hvis Parlamentet ikke svarer inden
for 15 dage, betragtes det som stiltiende accept.

PARLAMENTARISKE INSTITUTIONER

Vi er nu ndet til det andet saet af kriterier: Det forste handler om at samle
ekspertise fra hele parlamentet i Europaudvalget, siledes at det har storst
mulig viden om alle vigtige politikomrider 1 EU. Det andet handler om at

fordele vurderinger pa forskellige specialudvalg (f.eks. retspolitik og indre
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anliggender, miljo eller transport) for at drage fordel af den detaljerede
viden, de har om deres politikomrider. Denne proces med at samle og for-
dele viden er ikke nodvendigvis selvmodsigende, da udvalgene kan foretage

deres vurderinger samtidig eller efter hinanden.

KRITERIUM NR. 4: Overlappende medlemskab

Det danske Europaudvalgs medlemmer sidder samtidig i andre udvalg og
samler pd den mide generel viden og ekspertise om EU’s institutioner og
procedurer samt om regeringens tverministerielle beslutninger. Europaud-
valget ved derfor en masse om kontakter og udviklinger pa regerings- og
EU-niveau og pa tvers af politikomrider og er dermed 1 stand til at formu-
lere overbevisende argumenter, hvilket er nodvendigt for at matche rege-
ringens overblik. Nogle gange ved Europaudvalget faktisk mere om, hvor-
dan tingene haenger sammen, end et ministerium eller en minister, fordi
udvalgets medlemmer har veret med i lengere tid og har mere erfaring.
Ministerier er hierarkiske organisationer med specielle kompetencer, og der
opstar tit rivalisering, nir et politikomride skal udvikles og styres. Det gor, at
udvalget somme tider er opmarksom pa ssmmenhaenge, som regeringen
ikke har gennemtankt. Overlappende medlemskab bidrager ogsi til
udveksling af information og politiske argumenter mellem Europaudvalget
og andre udvalg.

Det danske Europaudvalg tilstraeber at fi medlemmer fra andre udvalg for
at styrke den politiske ekspertise og koordination. Udvalget tiltrakker ogsa
topledere fra de forskellige partier, hvilket giver det stor politisk autoritet og
et steerkt mandat til at handle pa Folketingets vegne i flere sager og dermed
yderligere styrke udvalget.

Tysklands Europaudvalg tilstraber ogsa overlappende medlemskab, men
tiltreekker dog ikke nedvendigvis topledere fra partierne.

I Holland ser det umiddelbart ud, som om medlemmerne i Europaudval-
get overlapper med andre udvalg, men fordelene forsvinder, fordi kontrollen
normalt finder sted pa det, der teknisk set er fellesmoder for Europaudval-
get og et specielt politisk udvalg. I virkeligheden sidder der typisk kun én
person fra hvert parti 1 udvalget og det specielle politiske udvalg, der rutine-
meessigt overvager et ministerium. Udvalget samles normalt kun for at kon-
trollere udenrigsministeren, finansministeren og statsministeren. Dette er
endnu et eksempel pa, hvor vigtigt det er at analysere praksis 1 en institution
og ikke bare nojes med at se pa den formelle struktur.

Det engelske Underhus har ikke systematisk overlappende medlemskab af
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TABEL 4.4.
Overlappende medlemskab

OVERLAPPENDE FALLESM@DER IKKE PLANLAGT
Danmark Tyskland Holland Storbritannien
Inkl. partiledere Underudvalg - EU Tilfeeldigt

og specialudvalg

Europaudvalget og de specielle politiske udvalg. Hvis det sker, er det tilfel-
digt. Dog forseger de politiske partier at finde MP’er med faginteresser,

f.eks.inden for landbrug eller erhvervslivet, til at sidde i udvalget.

KRITERIUM NR. s: Inddragelse af andre udvalg

Ingen af de fire parlamenter scorer serlig hojt pa det femte kriterium. Der
findes ikke et fast kontrolsystem, der omfatter bide Europaudvalget og rele-
vante specialudvalg. Dog kan specialudvalg 1 Danmark, Holland og Tyskland
tage sager af betydning for et udvalg eller et politisk parti op 1 interessegrup-
per eller i medierne. Det er noget, specielt miljoudvalgene benytter sig af,
men det bruges ogsa af retsudvalg og indenrigspolitiske udvalg, fordi beslut-
ninger pa disse omrader fir storre og storre betydning. Ogsa handelsudval-
gene retter henvendelser til EU, selvom de fleste tiltag hen mod Det Indre
Marked allerede er gennemfort. Endelig markerer de tre landes udenrigspo-
litiske udvalg sig af og til og naegter at lade Europaudvalgene kontrollere
EU-beslutninger alene. De deltager iser 1 diskussioner om sojle 2 (felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik) og om traktatendringer.Udvalgene i det
britiske parlament blander sig generelt ikke i EU-sporgsmal. Det er et tem-
melig folsomt emne bide for Labour og de konservative, og man prover si
vidt muligt at undga diskussioner — ogsa internt i partigrupperne. Mange
MP’er lader til at vaere tilfredse med, at EU-sporgsmal, der er sat til debat,nu
typisk bliver sendt videre til de to stiende Europaudvalg, i stedet for at de

indgir 1 det normale udvalgssystem 1 parlamentet.

PARTIADEZERD

KRITERIUM NR. 6: Regeringspartiernes indflydelse pd den politiske
dagsorden

[ Danmark er mindretalsregeringerne nasten dagligt tvunget til at soge stot-

te bade fra regerings- og oppositionspartierne for at fi mandat til at for-
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TABEL 4.5.

Inddragelse af andre udvalg

H@) LAV

Ingen Danmark Storbritannien
Holland
Tyskland

Mest aktive:
Miljg, udenrigspoli-
tik, retspolitik

handle i Ministerridet og til at gennemfore lovgivning, hvilket giver rege-
ringspartierne meget stor indflydelse pa dagsordenen. Regeringen er
atheengig af regeringspartiernes evne til at overtale og indgd kompromiser
med oppositionen, hvis den skal opna flertal i en given sag. Man kan derfor
sige, at regeringspartiernes og regeringens magt i hoj grad smelter sammen,
fordi det simpelthen er en betingelse for regeringens succes.

For valget i 2002 bestod Hollands regering af en koalition af to nasten lige
store partier, socialdemokraterne (PvdA) og de konservative-liberale (VVD)
plus det mindre social-liberale parti (D66), og den var ogsa tvunget til hyp-
pige forhandlinger med parlamentet for at holde sammen pa den brede koa-
lition. Der har veret tilfeelde, hvor dele af partierne 1 regeringskoalitionen
har truet med at gi sammen med oppositionen for at fi storre indflydelse pa
et politisk forslag.Ydermere er der i den hollandske politiske kultur tradi-
tion for at soge konsensus, og de to faktorer tilsammen gor, at der er en vis
sammensmeltning. Selvom det ikke nir op pa samme niveau som i Dan-
mark, sa giver behovet for at holde en bred, politisk blandet koalition sam-
men og undga midlertidigt frafald regeringspartierne en vis indflydelse pa
parlamentets dagsorden.

Tysklands nuvarende koalitionsregering, som er en typisk konstellation af
et stort dominerende parti og en mindre koalitionspartner, har mere indfly-
delse pa dagsordenen. Regeringen kan vare rimelig sikker pa stotte fra
regeringspartierne, iser det storste parti, SPD, som kansleren er medlem af,
men ogsa fra den mindre koalitionspartner, De Gronne, som ikke har mange
alternativer, hvis det onsker at forsztte som regeringsparti. Sammenlignet
med Danmark og Holland er der storre adskillelse mellem regeringspartiet i
parlamentet og regeringens ministre samt en tydeligere magtdeling. Helt
enkelt kan man sige, at den tyske regering har mindre behov for at afgive sin

dagsordensattende magt i parlamentet til regeringspartierne. Der er dog
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TABEL 4.6.
Regeringspartiernes indflydelse pa den politiske dagsorden

STARK SVAG

Danmark Holland Tyskland Storbritannien

Smelter sammen med  Delvis sammen- Adskillelse af magt- Kontrol udferes af

regeringen smeltning, delvis faktorerne regeringen
adskillelse

eksempler pd, at SPD og de Gronne er uenige i EU-sporgsmal, og den SPD-
dominerede regering har veret tvunget til midlertidigt at afgive magt til
partiet i parlamentet for at opnd et kompromis med koalitionspartneren i
parlamentet og genoprette tilliden hos de Gronne.

Den britiske regerings magt over dagsordenen i parlamentet er legenda-
risk, og der har udviklet sig en hel institution af indpiskere, der — bevabnet
med gulerod og pisk — styrer MP’ernes karrierer og deres status 1 parlamen-
tet, partiet og valgkredsen. Indpiskerne er dygtige til at holde styr pa de fleste
medlemmer det meste af tiden. I et system med flertalsregering har rege-
ringen meget stor kontrol over parlamentet og setter dagsordenen. Selvfol-
gelig kan det ske, at medlemmer af regeringspartiet gor opror, hvilket skete
flere gange under Margaret Thatcher, hvor det konservative parti var steerkt
splittet 1 EU-sporgsmal. Resultatet er en meget bitter debat, som udfordrer
premierministerens lederskab 1 partiet. Den eneste beskyttelse en MP har i
sadan en situation, er at tilhore en staerk mindretalsfraktion i regeringsparti-
et, hvilket gor det svaert for regeringen at bruge indpiskeren mod dem in-
dividuelt. De ma altsd hibe p4, at de har en chance for at vinde, styrte partile-

delsen og vaelge en ny premierminister.

KRITERIUM NR. 7: Oppositionspartiernes indflydelse pa den politiske
dagsorden
Den danske opposition har sterst indflydelse pi den parlamentariske dagsor-
den, hvad angir kontrol af regeringens EU-beslutninger, fordi regeringen
har brug for dens stotte til at opna forhandlingsmandat til Ministerradet.

P3 andenpladsen kommer Tyskland, hvor oppositionens styrke udgir fra
den styrke partierne har i forstekammeret, Forbundsradet. Hvis regeringen
ved, at et initiativ ogsa skal godkendes af Forbundsridet, eller at andre sager,

som Forbundsridet kan afgere, maske bliver pavirket af regeringens hold-
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TABEL 4.7.
Oppositionspartiernes indflydelse p& den politiske dagsorden

STOR LILLE
Danmark Tyskland Holland Storbritannien
Mindretalsregeringer  Indflydelsen afhaen- Styrken til at Begraenset til
har brug for ger af oppositions- overtale regerings- sporgsmdl til
oppositionens statte partiets styrke i partierne til midler- regeringen i sperge-
Forbundsdagen tidigt at treede ud af  tiden eller til at
koalitionen og bruge debattiden

andre regeringens
forslag

ning pa et bestemt omrdde, har de partier, der bestemmer udfaldet 1 For-
bundsradet, ogsa mere indflydelse pa dagsordenen i1 Forbundsdagen. S selv-
om SPD og de Gronne har flertal i Forbundsdagen, kan der vere sager i
Forbundsradet, hvor delstater, der regeres af (eller af koalitioner med) CDU
eller FDP, stdr si staerkt, at de udger en magtfaktor i Forbundsdagen. Dette
forhold styrker oppositionspartiernes stilling i parlamentet.

De hollandske oppositionspartiers indflydelse pa dagsordenen er ikke bare
en formel rettighed, som dikteres af procedurereglerne i alle fire parlamen-
ter, men ogsa et resultat af en lejlighedsvis evne til at f3 et af regeringspartier-
ne til at forlade koalitionen midlertidigt og 2endre et regeringsforslag. Et
regeringsparti vil ikke stemme med oppositionen, hvis der er indgiet en
aftale 1 koalitionen, men mange EU-sager kommer pi dagsordenen midt i
en regeringsperiode og er derfor ikke med 1 koalitionsaftalen. Eeks. kan
oppositionens Grenne Venstreparti opfordre PvdA til midlertidigt at forlade
koalitionen og tvinge et regeringsforslag laengere til venstre. P4 samme made
har CDA (den Kristelige Demokratiske Alliance) haft succes med at fAVVD
til at forlade koalitionen og tvinge et forslag mere til hojre. Det skete flere
gange under den forrige regering, hvor det Grenne Venstreparti fik stor ind-
flydelse pa miljopolitikken, og CDA fik stor indflydelse pa landbrugspolitik-
ken. Normalt prover de partier, der midlertidigt treeder ud af koalitionen, at
gore det uden at stemme imod et formelt regeringsforslag. I stedet tages
sagerne op 1 de indledende debatter mellem regering og parlament eller
maske 1 en resolution til regeringen, hvilket er mindre bindende end at ved-
tage en lov.

De britiske oppositionspartiers indflydelse pa parlamentets dagsorden er
begranset. Ifolge proceduren har de ret til at stille spergsmil til premiermi-

nisteren og andre ministre i spergetiden, eller de kan bruge deres planlagte
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debattid pa europziske sporgsmail. Derudover er de britiske oppositionspar-
tier meget dygtige til at rejse europaiske spergsmal i den offentlige debat, og
den britiske presse er mere end villig til at formidle disse spergsmail, da

mange mediefolk er euroskeptikere.

KRITERIUM NR. §8: Magtfordelingen i den parlamentariske magtgruppe
Danmark og Tyskland har en meget eftektiv partistruktur, der samler eksper-
tise i arbejdsgrupper og spreder viden og standpunkter til hele partiet. Hvert
parti har en arbejdsgruppe bestiende af de parlamentsmedlemmer, der sid-
der i Europaudvalget, og de modes for hvert udvalgsmoede for at definere
partiets holdning i lukket kreds. Hvis en minister skal med til det efterfol-
gende udvalgsmode, vil vedkommende ofte vere til stede under arbejds-
gruppens mode. Det er en meget effektiv made at oge parlamentets kontrol
med regeringens EU-beslutninger pi. Medlemmerne af de enkelte partiers
arbejdsgrupper kan normalt melde ud pa hele partiets vegne, men vil rejse
sporgsmalet pd partiets ugentlige mede, hvis de har brug for at diskutere
sagen med andre, for partiets holdning fastlegges, eller for at f3 partiets stotte
til et kontroversielt standpunkt.

Hollands system er knap sd veludviklet. Normalt kan en talsmand pé et
omrade formulere partiets holdning til EU-spergsmal, dvs. én enkelt person
istedet for en arbejdsgruppe bestiende af medlemmer af Europaudvalget.

Magtfordelingen i det britiske Underhus er helt speciel pa grund af det
steerke indpiskersystem. Dertil kommer, at medlemmerne af Europaudval-
get er temmelig spredte, uden nogen institutionel basis for at formulere
deres egen holdning i EU-spergsmail uathangigt af regering og indpiskere.
Der er nogle grupper at MP’er, inklusive grupper pa tvers af partierne, der

kan formulere holdninger og presse regeringen 1 EU-sporgsmal.

TABEL 4.8.

Magtfordelingen i den parlamentariske magtgruppe

SPREDT KONCENTRERET
Danmark og Tyskland Holland Storbritannien
Partiernes arbejds- Partiernes talsmaend  Steerkt indpisker-
grupper magdes pé for hvert omréde kan  system kontrolleret
udvalgsniveau, og normalt bestemme af regeringen

hele partiet kan
diskutere sagen
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KONKLUSION

EU’s flerniveaustyring har tvunget de nationale parlamenter og deres strate-
giske aktorer — de politiske partier — til at reagere, fordi den mest demokra-
tiske del af regeringen har tabt beslutningsmagt til EU’s institutioner og de
nationale regeringer.

Der er sket en kvalitativ og grundleeggende @ndring i forholdet mellem
parlament og regering i EU’s medlemsstater. Forst blev den parlamentariske
magt gradvis udhulet i takt med at flere og flere beslutninger blev overfort til
EU-niveau. De strategiske aktorer 1 systemet reagerede med forseg pa at til-
bageerobre noget af deres magt. Politiske partier svarede igen ved at skabe
nye institutionelle mekanismer, der ikke var designet til at vedtage love, men
til at kontrollere deres regeringers forhandlingspositioner pa Ministerrads-
moder.

Partiernes incitament til at kontrollere regeringen er, at valgerne i stigen-
de grad kraever, at partierne udfylder denne funktion i takt med, at flerni-
veaustyring 1 EU og medlemsstaterne breder sig til nye politik-omrader.
Denne europzisering af hjemlige reprasentationssystemer, anfort af politiske
partier, der konkurrerer om vaelgernes stotte 1 den nationale politiske arena,
har affedt nye regler og institutioner, og partierne anlegger nye adfeerdsmon-
stre 1 forseget pa at genvinde den tabte magt. De politiske partiers strategiske
tilpasning at de parlamentariske institutioner var nedvendig pa grund af den
institutionelle udvikling oppefra pa EU-niveau og velgerpresset nedefra.

De dbenlyse forskelle i parlamentarisk tilpasning til europaeiseringen skyl-

des hovedsagelig:

1. Eksisterende institutionelle strukturer og traditioner, der styrer forholdet
mellem den udevende og den lovgivende magt (hvad enten det drejer sig
om flertals-, mindretals- eller koalitionsregeringer).

2. Folkelig stotte til EU og 1 hvilket omfang offentligheden holder na-
tionale regeringer og partier ansvarlige for beslutninger, der tages 1

Bruxelles.

Dette kapitel introducerede en model med otte kriterier til komparativ vur-
dering af parlamenternes kontrolbefojelser over regeringsbeslutninger 1
EU-anliggender. Kriterierne er fordelt pa tre kategorier: formelle regler,
institutioner og partiadfaerd. Der blev foretaget en empirisk analyse af parla-
mentarisk kontrol i fire medlemsstater, der var udvalgt efter regeringstype

(flertal, koalition og mindretal).
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Ifolge analysen har parlamenter med mindretalsregeringer mest magt til at
kontrollere deres regeringer, pa andenpladsen parlamenter med koalitions-
regeringer, og til sidst parlamenter med flertalsregeringer. I parlamenter med
brede koalitionsregeringer, som er tvunget til at diskutere og forhandle med
parlamentet, har parlamentet mere magt og nermer sig derfor den samme
grad af magt, som parlamenter med mindretalsregeringer har. Koalitioner
med et dominerende parti og en juniorpartner forventes at veere mindre
athengige af diskussioner og forhandlinger med parlamentet for at holde
sammen pa koalitionen, og de nermer sig derfor den samme grad af magt,
som parlamenter med flertalsregeringer har. De ligner dog stadig andre par-
lamenter med koalitionsregeringer mere end de to andre ekstremer.

Danmark har klart det mest magtfulde parlament, hvad angar kontrol af
regeringens EU-beslutninger. Selvom dets magtbefojelser ikke er nedfaeldet
i grundloven, har det et solidt lovmzssigt grundlag for at godkende eller
afvise regeringens forhandlingsmandat til Ministerrddet. Overlappende
medlemskab mellem Europaudvalget og andre specialudvalg samler eksper-
tisen i kontroludvalget. Hvis vi ser pd partiadfeerd, er regeringspartiernes
indflydelse pa dagsordenen meget stor, fordi den smelter sammen med rege-
ringen. Oppositionen har ogsd betydelig indflydelse pa dagsordenen, og alle
partier i parlamentet har en effektiv magtfordeling. De har siledes den klart
bedste organisering i forhold til at kontrollere regeringen.

Hvis man sammenligner Tyskland og Holland, som ogsa har koalitionsre-
geringer, har det tyske parlament mere magt end det hollandske. Det har et
steerkt konstitutionelt og lovmassigt grundlag for sine befojelser, idet et
andet konstitutionelt organ, Forfatningsdomstolen, har markeret sin stotte
til parlamentet.Ydermere er Forbundsradet med til at styrke oppositionens
magt i Forbundsdagen. Selvom det tyske parlament og dets Europaudvalg
ikke kan godkende eller negte regeringen et forhandlingsmandat, har de ret
til at blive konsulteret og til at vejlede EU-politikken (Mitwirkungsrechte).
Systemet med overlappende medlemskab 1 Europaudvalget styrker ogsa
overvigningen. Selve organiseringen af de parlamentariske partier med
arbejdsgruppemeder i de partier, der sidder 1 Europaudvalget, og diskussio-
ner, der omfatter hele partiet, har stor effekt i forhold til at manifestere parla-
mentets magt over for regeringen.

Det hollandske parlament har ikke ner sa meget magt som det tyske, da
det har et svagere konstitutionelt og lovimassigt grundlag for parlamentarisk
kontrol med regeringsbeslutninger i EU-anliggender. Der er dog en vigtig
undtagelse, nemlig sojle 3, hvor loven, der godkendte EU-traktaten, giver
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det hollandske parlament ret til at give eller negte regeringen mandat i
sporgsmal om retspolitik og indre anliggender. Hvad angir organiseringen
af de parlamentariske institutioner, er der formelt set overlap i medlemska-
bet af Europaudvalget og specialudvalg. Men da der normalt kun er ét med-
lem fra hvert parti, der deltager 1 udvalgenes fellesmoder, forsvinder forde-
lene ved overlappende medlemskab.To faktorer, der styrker parlamentets
magt, er for det forste, at der er en vis sammensmeltning af parlamentets og
regeringens indflydelse pd dagsordenen, og for det andet kan oppositions-
partierne nu og da lokke et regeringsparti over pa deres side og derved fa
indflydelse pa regeringens politik.

Det britiske underhus har normalt meget begraensede kontrolbetgjelser
over regeringens EU-beslutninger. Det forfatningsmassige og lovmaessige
grundlag er svagt, og de parlamentariske institutioner savel som de politiske
partier er tydeligvis indrettet med henblik pd at kontrollere afvigere og ikke
pa at fore serios kontrol med regeringen ud over ordvekslinger. Si i stedet
for strukturer, der sikrer effektiv kontrol, har man strukturer, der begraver
debatten og holder den vak fra medesalen, og man har partistrukturer, der
kontrollerer og kvaler debatten 1 stedet for at tilskynde til kontrol.

Alligevel sker det, at Underhuset bryder de institutionelle grenser og
patager sig rollen som kontroller. Det sker, nir grupper at MP’er gir direkte
efter premierministerens evne til at fortsatte som leder af partiet og parla-
mentet. Det er en ekstraordiner styrke, som det britiske parlament lejlig-
hedsvis udnytter med stor effekt i et meget euroskeptisk land. Imidlertid
forekommer det sjeldent, og sidanne episoder horer ikke til blandt ordincere
befojelser sasom tilsyn af regler, institutioner og organisering af partiadfaerd i
forbindelse med kontrol.

Lad os til sidst vende tilbage til sporgsmalet om demokratisk underskud.
De nationale parlamenters indskrankede lovgivningsmagt er kun delvis
erstattet af udvidede kontrolbefojelser over for nationale regeringers input
til EU-direktiver. Da et nationalt parlament kun udger en femtendedel, og
en national regering kan stemmes ned 1 Ministerradets flertalsafstemninger,
er resultatet et nettotab af national parlamentarisk kontrol med de love, der
bliver gennemfort 1 et givet land. Dette tab at demokratisk kontrol, som er
nodvendigt for at skabe et nyt regeringssystem 1 flere niveauer, skal kompen-
seres ved hjelp af demokratiske repraesentationsformer, der geelder i hele
EU, sd det spirende demos af europaiske folk kan opna reprasentation.

Det skal siges, at der foregdr mere kontrol 1 de nationale parlamenter 1

medlemsstaterne, end mange kommentatorer og offentligheden er klar
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over. En stor del af den rutinemssige kontrol foregir internt i regeringspar-
tierne, ligesom der er institutionelle begraensninger for oppositionspartier-
nes kontrolbefgjelser over for regeringen.

Ingen national parlamentarisk kontrol med nationale regeringers beslut-
ninger i Ministerradet kan erstatte behovet for demokratisk legitimitet pa
EU-regeringsniveau. Den nuvarende institutionelle struktur med Rédet,
Kommissionen og Europaparlamentet opfylder helt klart ikke dette krav.
Mens oget national parlamentarisk kontrol med Ministerrddsbeslutninger
kan reducere den ene side af det ,,dobbelte demokratiske underskud i EU,
loser det ikke det grundleggende, institutionelle demokratiske underskud i
selve EUL

NOTER

1 Forfatteren interviewede parlamentsmedlemmer i Europaudvalgene i Tyskland i
perioden november 1999-januar 2000, i Holland i februar 2000, i Storbritannien i
juni 2000, og 1 Danmark fra september-oktober 2000.

2 Den danske rapport hedder ,,Europaudvalget”, og er underskrevet af Bjorn Einer-
sen, Chef for Europaudvalgets sekretariat, oktober 1996.

3 Se Information Sheet No. 56, The House of Commons and European Communi-

ties Legislation, rev. April 1999, House of Commons Information Office.
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KAPITEL §
DEN EUROPAEISKE UNION OG DEN
NYE NORDISKE PARLAMENTARISME

HANS HEGELAND

DET NATIONALE PARLAMENT I DEBATTEN OM
FREMTIDENS EU

De nationale parlamenters rolle i den europwiske struktur er et af de aktuel-
le sporgsmal 1 debatten om Den Europziske Unions fremtid. I denne euro-
paiske debat betoner parlamenterne 1 Danmark, Finland og Sverige, at de
nationale parlamenter bor have en sterk stilling 1 hindteringen af EU-
sporgsmil. | en omfattende undersogelse af alle EU-lande konkluderes det,
at Danmark, Sverige og Finland er blandt de lande, hvor parlamentet har
den steerkeste stilling 1 EU-sporgsmal (Maurer & Wessels, 2001b).

I dette kapitel undersoges det, hvordan de nordiske parlamenter i praksis
har hindteret EU-sporgsmailene, og hvordan de politiske systemer er blevet
pavirketdEn traditionel tanke inden for statskundskab er, at demokratiet
fungerer darligere 1 udenrigspolitiske spergsmil end i indenrigspolitiske
sporgsmal (jf. f.eks. Bjereld & Demker, 1995: kap 4; Goldmann m.fl., 1986;
Jerneck, 1996). Udenrigspolitik kendetegnes ved begranset dbenhed og
klassificering af materiale som fortroligt under henvisning til nationale
interesser. Udenrigspolitikken afgores af en politisk og bureaukratisk elite
og involverer ikke det brede lag af politikere. Parlamentets indflydelse er
begranset, og regeringen kan i vid udstrekning afgere, hvilke sporgsmal der
bor foreleegges parlamentet, og pa hvilket stadium 1 processen. Udenrigspo-
litikken stiller krav om national enighed, og 1 hvert fald de storre partier
prover at nd til enighed omkring disse sporgsmal. Kravet om ansvar vanske-
liggores af mangel pa indsigt.

Spergsmilet er, om demokratiet inden for udenrigspolitikken kan kom-
me til at fungere bedre end 1 denne weberske idealtype.I takt med at flere og
flere sporgsmail behandles pa internationalt niveau, kan man forestille sig, at
der treftes foranstaltninger for, at demokratiet kan fungere bedre der. P4 den
anden side kan man forestille sig, at den voksende internationalisering inde-

barer, at demokratiet fungerer endnu darligere pd omrader, som tidligere
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hindteredes nationalt. Forskellige forskere har haft forskellige opfattelser af,
hvilken af disse udviklingslinjer der er den mest sandsynlige, men den an-
tagelse, at demokratiet kommer til at fungere endnu darligere, jo mere
internationaliseret de politiske beslutninger bliver, er nok fremherskende (jt.
Jerneck, 1990; Kaiser, 1971) B

Spergsmailet er her, hvilken af de to forestillinger, behandlingen af EU-
sporgsmail 1 de nordiske parlamenter afspejler (jf. Gustavsson, 1994; Lind-
gren, 2000). P4 den ene side er EU-sporgsmal udenrigspolitik 1 den
forstand, at de afgores ved forhandlinger mellem medlemsstaterne (med
Europaparlamentet som part 1 beslutningsprocessen 1 visse tilfelde), nir
regeringerne reprasenterer deres stater. Pa den anden side har EU-sporgs-
mailene ofte et traditionelt indenrigspolitisk indhold og berorer omrider,
hvor det nationale parlament tidligere har truftet de afgerende beslutninger.
Det er saledes ikke givet, hvordan de nordiske parlamenter kan forventes at
hindtere EU-sporgsmal. Hensigten her er at undersoge, hvordan spergsma-
lene faktisk hindteres i parlamenterne og derigennem ogsa sige noget om,
hvordan EU har pavirket landenes statsorden (jf. Algotsson, 2000). Udvik-
lingen 1 Norge belyses 1 det afsluttende afsnit. EU-arbejdet 1 parlamenterne
analyseres ud fra folgende aspekter:

e Information og dbenhed
e Deltagelse

* Indflydelse

» Straben efter enighed

¢ Krav om ansvar

Analysen skal afgere, om parlamenternes stilling med hensyn til EU-
sporgsmilene mest ligner den indenrigspolitiske eller udenrigspolitiske
model. Samtidig skal visse forskelle mellem de tre lande belyses. De tre EU-
landes parlament og organ, som her under ét benavnes Europaudvalg, vises
itabel 5.1.

INFORMATION OG ABENHED

Den begrensede dbenhed i udenrigspolitiske sporgsmal er et klassisk pro-
blem. Internationalt samarbejde har traditionelt indebaret, at kontrollen
over blandt andet information forskydes til regeringernes fordel og til parla-

menternes ulempe (jf. Jerneck, 1996: 158-159). Pa den anden side kan inter-
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TABEL 5.1.

Parlamenter og Europaudvalg i Danmark, Finland og Sverige

LAND PARLAMENT EUROPAUDVALG
Danmark Folketinget Europaudvalget
Finland Eduskunta Stora utskottet
Sverige Rigsdagen EU-namnden

nationaliseringen udbrede informations- og idéstromme inden for og mel-
lem landene (Goldmann, 1993: 92, 96). Eksempelvis kan kontakter med
Europaparlamentet bidrage til, at de nationale parlamenter fir oget og rege-

ringsuathaengig information.

KRAV OM INFORMATION

I Sverige skal regeringen ifelge rigsdagsordningen fortlebende informere
Rigsdagen om, hvad der sker inden for rammerne af samarbejdet i EU (§ 1,
kap. 10). Rigsdagen har imidlertid besluttet, at regeringens informations- og
samridspligt over for Rigsdagen skal angives i grundloven. Skal denne
@ndring treede i kraft, skal det besluttes efter valget i september 2002 (Prop.
2001/02:72,bet. 2001/02: KUT18).

Regeringen skal informere Rigsdagen om sit syn pa de kommissionsfor-
slag, som regeringen bedemmer som betydningsfulde. Regeringen skal
ydermere 1 aktuelle notater og faktablade redegore for indholdet af kom-
missionens forslag til nye retsakter, og hvordan svenske bestemmelser pavir-
kes heraf. Ogsi gronboger, hvidbeger og meddelelser med forslag til vigtige
nye regelset eller principielt vigtige @endringer 1 geldende lovgivning skal
prasenteres i form af aktuelle notater og faktablade.

Ifolge loven om Danmarks tiltredelse at De Europziske Faellesskaber skal
regeringen underrette Europaudvalget om forslag til retsakter, som umid-
delbart bringes i anvendelse 1 Danmark, eller som kraever Folketingets med-
virken til gennemforelse heraf (Lov om Danmarks tiltraedelse af De Europze-
iske Faellesskaber § 6, stk. 2). Ifolge geldende retningslinjer, som ogsi findes 1
Europaudvalgets beretninger skal kommissionsforslag og andre serligt vig-
tige dokumenter sendes til Europaudvalget, s snart de er blevet oversat til
dansk. For alle nye direktivforslag, alle nye gron- og hvidbeger, samt andre
forslag til retsakter, som regeringen anser for vasentlige, skal regeringen

udarbejde grundnotater.
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Ifolge den finske grundlov deltager Rigsdagen i den nationale forberedel-
se og bearbejdning af beslutninger, som vedtages i EU (§93). Regeringen
skal uden ophold sende talsmanden de EU-forslag, som ellers ifelge grund-
loven ville falde inden for Rigsdagens kompetence. Disse sager kaldes U-
sagerBSammen med EU-dokumentet skal regeringen sende en skrivelse,
hvori den beskriver forslaget og redegor for sin mening. Information forud
for ridsmoederne falder inden for kategorien E-sager, som ogsa omfatter
dokumenter som for eksempel kommissionens meddelelser, samt gron- og

hvidbogerB

INFORMATIONSSTROMMEN I PRAKSIS

Reglerne om regeringernes informationspligt er indrettet, s parlamenterne
1 alle tre lande modtager kommissionens samridsdokumenter (f.eks. gron-
og hvidbeger) og forslag til EU-lovgivning fra de respektive regeringer.
Yderligere kommenteres kommissionens dokument skriftligt af den respek-
tive regering. Princippet for, hvad der skal kommenteres af regeringen, vari-
erer dog parlamenterne imellem. Finland har det strikseste og klareste krite-
rium.

En vaesentlig del af informationen refererer til notater fra regeringerne
om forslag og dokumenter fra kommissionen 1 dokumentserien KOM.
Antallet af notater varierer dog i de tre lande. Af de cirka 750 KOM-doku-
menter, som prasenteredes 1 1999, blev ifelge Boelt Moller og Nielsen
(2001) 140 genstand for grundnotater fra den danske regering. Den svenske
regering fremsendte 89 aktuelle notater og faktablade og den finske 83 til-
svarende skrivelser. Eftersom mange dokumenter i KOM-serien vedrorer
tekniske sporgsmal, er det ikke sd underligt, at mange dokumenter ikke
giver anledning til regeringsnotater (Boelt Moller & Nielsen, 2001: 126-
129).

Folketinget far flest dokumenter, men det er ikke nedvendigvis et gode at
fa sa mange. Europaudvalget anforte 1 begyndelsen af 1999, at det onsker
ferre, men bedre, dokumenter fra regeringen. Udvalget understreger, at
informationen skal fokusere pa det vasentlige og eventuelle politiske pro-
blem i den danske sammenhaeng (Beretning afgivet af Europaudvalget den 19.

februar 1999).1 en rundsperge blandt svenske rigsdagsmedlemmer svarede et
medlem folgende pa sporgsmalet, om den skriftlige information er tilstraek-
kelig:,,Ja, vi har s fortvivlet meget papir!“ (Riksdagskommittén, promemo-

rior,s. 15). P4 baggrund af blandt andet denne medlemsrundsperge udsendes
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de aktuelle notater og faktablade nu kun til berorte udvalg og EU-nimnden
og ikke til samtlige 349 rigsdagsmedlemmer, som det var tilfeldet i 1997-
2000.

Selv om Folketinget far flest notater, heender det, at parlamenterne i Sveri-
ge og Finland fir information om spergsmal, som ikke bliver genstand for
notater 1 Danmark. Boelt Moller og Nielsen (2001) peger pa, at der faktisk er
et element af tilfeldighed, nir det drejer sig om, hvilke sporgsmail parlamen-

terne informeres om.

TIDSPUNKTER FOR INFORMATION

Nationale parlamenter har tendens til at komme sent ind 1 udenrigspolitiske
processer, nir sporgsmalene allerede er afgjort. For at kunne pavirke inden
for EU er det vigtigt at veere aktiv pa et tidligt stadium, s3 de nationale parla-
menter ikke fir informationerne for sent.

I Sverige skal aktuelle notater og faktablade fremsendes til Rigsdagen
inden fem uger efter, at kommissionen har stillet sit forslag. For Finland siges
det, at skrivelserne skal tilstilles Rigsdagen ,,uden ophold®.I motiveringen
til lovteksten stdr der, at en skrivelse under normale omstendigheder bor
kunne tilstilles Rigsdagen inden for nogle uger fra modtagelsen af forslaget
(StoUU 3/1995). 1 Danmark er tidsfristerne for grundnotaterne blevet sta-
digt kortere;i 1994 var den ,,hurtigst muligt™,1 1996 10 uger,i 1999 8 uger og
i2001 ,,hvis det er muligt* inden for 4 uger (Europaudvalgets beretninger).

Ved en sammenligning af, hvorndr notaterne faktisk modtages af parla-
menterne i de tre lande, finder Boelt Moller og Nielsen (200r1), at Finland er
hurtigst, derefter folger Danmark og sidst Sverige. Medianen for antallet af
dage, som er forlebet fra det tidspunkt, hvor kommissionen fremlagde sit
forslag (dokument 1 KOM-serien 1999) og til tilherende notat blev modta-
get af parlamentet, er 50 dage i Finland, 61 dage i Danmark og 66 dage i
Sverige. Hvis undersogelsen begraenses til at referere til de 16 kommissions-
forslag 1 1999, hvor data findes for alle tre lande, bliver rangordningen den
samme: hurtigst 1 Finland, derefter i Danmark og sidst 1 Sverige. En anden
undersogelse om Sverige og Finland, som galder 1998, viste dog, at selv om
enkelte dokumenter blev modtaget pa forskellige tidspunkter i de to parla-
menter, fandtes der ingen systematiske forskelle (Hegeland, 1999: 60-62). En
konklusion er dog, at der er plads til forbedringer 1 alle tre lande.
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ABENHED

Gennem dbenhed over for offentligheden kan den interesserede befolkning
tolge sporgsmalene. I udenrigspolitikken er indsigt normalt begranset. Nar
det drejer sig om EU-sager, gores materiale tilgengeligt pa alle tre landes
parlamenters hjemmeside. I det folgende behandles dbenheden i1 parlamen-
ternes Europaudvalg.

Ved det svenske EU-ndmndens samrad med regeringen, som sker bag luk-
kede dore, tages stenografiske referater, som bliver offentlige dokumenter,
nar de godkendes efter normalt to uger.Ved cirka hvert fjerde samrad klassi-
ficeres noget fortroligt, men i almindelighed er det blot nogle ord eller
meninger, som md holdes fortroligt. Fortroligheden kan gelde svenske
andenhdndspositioner eller andre medlemsstaters forhandlingspositioner.
Ved cirka to af tre samrdd for moeder i allmdnna radet (hvor udenrigsministre-
ne modes), klassificeres noget fortroligt, hvilket er mere end for noget andet
ministerrad (jf. Hegeland, 1999: 109-112). I forbindelse med moderne
benytter journalister ofte lejligheden til at stille spergsmal til ministrene.
Yderligere udsendes pressemeddelelser for og efter moderne, inspireret af
ordningen 1 det finske stora utskottet. Den absolut storste del af EU-ndmndens
materiale er offentligt tilgaengeligt.

Stora utskottets moder er ikke offentlige. Dokumenter, som behandles
ved moderne og medeprotokollen, bliver derimod offentligt tilgengelige, sa
snart protokollen er godkendt. Stora utskottet kan dog pd anmodning fra
regeringen beslutte, at visse informationer skal holdes fortrolige, hvilket kan
vare tilfaldet med hensyn til forhandlingstaktik og andre medlemsstaters
forhandlingspositioner. Efter hvert meode i stora utskottet udsendes en pres-
semeddelelse, som blandt andet gores offentlig tilgeengelig pa den finske
Rigsdags hjemmeside (Jadskinen & Kivisaari, 1997: 41, 46; Raunio, 2001:
180).

Europaudvalget modes ligesom de ovrige udvalg 1 Folketinget bag lukke-
de dore, men det er det udvalg i Folketinget, som karakteriseres af storst
ibenhed (Jensen 1995: 20-21). Journalister sidder uden for Europaudvalgets
moder og overviger ministrene, nir de kommer ud. Siden 1984 er der taget
stenografiske optegnelser eller referater ved Europaudvalgets moder, som
sendes til partiernes talsmand, mens ovrige medlemmer i udvalget kan lese
disse pa udvalgets sekretariat. For ikke at skade Danmarks forhandlingsposi-
tion er referatet klassificeret fortroligt. 95 pct. af de notater, som Europaud-
valget modtager, er tilgengelige for offentligheden (Introduktion til Eu-
ropaudvalget, 2001: 6f; Laursen, 2001: 109).
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Iseer som et resultat af de stenografiske optegnelsers tilgengelighed bliver
vurderingen, at EU-namndens arbejde kendetegnes af storre dbenhed end
Europaudvalgets og stora utskottets. Samtidig er der 1 Sverige mulighed for

at klassificere optegnelser som fortrolige under henvisning til udenrigssik-

kerheden.

INFORMATION FRA EUROPAPARLAMENTET

Kontakterne med europaparlamentarikerne gir i alle tre lande forst og
fremmest gennem partierne. Partierne har siledes regelmassige kontakter
med deres europaparlamentarikere, og partierne s@tter stor pris pa disse.
Europaparlamentarikerne fir yderligere materiale fra arbejdet 1 de respekti-
ve parlamenters Europaudvalg (Brothén, 1999; Hegeland, 1999: 137-141;
Jensen, 1996: 47-48; Jaiskinen & Kivisaari, 1997: 45; Raunio, 2001: 194; jf.
Jerneck, 1997).

[ alle tre lande atholdes nu normalt to meder pr. ir mellem europaudval-
gene og europaparlamentarikerne. I Danmark har europaparlamentarikere, i
lighed med folketingsmedlemmer, siden 1999 kunnet stille sporgsmal gen-
nem udvalgene, blandt dem Europaudvalget. Denne mulighed er dog kun
blevet udnyttet nogle fi gange. P4 forsegsbasis har Europaudvalget holdt
nogle dbne moder, hvor ogsd europaparlamentarikere har kunnet deltage.
Ogsd 1 Sverige har europaparlamentarikere kunnet deltage i en offentlig
sporgerunde.

Siden 1990 har Folketinget haft en medarbejder 1 Bryssel, som overviger
EU med udgangspunkt i Folketingets behov. Den finske Rigsdag besluttede
at have en reprasentant i Europaparlamentet efter at have patalt over for
regeringen, at man fik visse EU-informationer for sent til at kunne behand-
le sporgsmilene. Siden 1996 har Finland siledes haft en medarbejder, som
tidligt skal informere stora utskottet om forslag og sette spergsmalene ind 1
den politiske sasmmenhang i finsk perspektiv. Et regelmassigt samarbejde
finder sted mellem den danske og den finske reprasentant i Bryssel. Den
svenske Rigsdag havde en udsendt medarbejder i Bryssel under det svenske
formandskab i foraret 2001 (Hegeland & Johansson, 2001: 182). Den svenske
Rigsdag ville neeppe have sendt en reprasentant til Bryssel, hvis ikke Dan-
mark og Finland allerede var repraesenteret der. Efter det svenske formand-

skab opretholder Sverige ikke lengere denne direkte overvigning.
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SAMMENLIGNINGER MELLEM DE TRE LANDE

Felles for de tre lande er, at parlamentet skal have kommissionens forslag til
EU-lovgivning, og de respektive regeringer skal kommentere vigtige for-
slag. Tidsfristerne overholdes dog ikke, og i alle tre lande har parlamentet
klaget over, at regeringens informationer kommer for sent og er ufuldstan-
dige. Synspunkterne fremfores ikke forgaeves; informationerne er blevet
bedre med tiden uden dog at vere upiklagelige.

Der er dog visse forskelle landene imellem. I Sverige og Danmark er kri-
teriet for, hvilke kommissionsforslag, der skal vare genstand for aktuelle
notater og faktablade, respektive grundnotater, formuleret saledes, at vigtige
forslag skal vere genstand for denne hindtering. I Finland er kriteriet for,
hvad der skal karakteriseres som en U-sag, at sagen, hvis Finland ikke havde
veret medlem af EU, ifolge konstitutionen ville falde ind under Rigsdagens
kompetence. Det indebzarer, at der i Finland er et mere objektivt kriterium
tor, hvilke sporgsmal der skal danne grundlag for serskilt behandling. Rade-
rummet for skensmaessig bedemmelse fra regeringens og parlamentets side
er dermed mere begrenset end 1 Sverige og Danmark.

Den storre dbenhed 1 Rigsdagens EU-nimnd pavirker forudsetningerne
for samradet pa forskellig vis. Naevnet understregede i dets udtalelse til kon-
stitutionsudvalget i fordret 1996, at en forudsaetning for et meningsfuldt
samrdd med regeringen er, at droftelserne kan finde sted under fortrolige
former, og at Rigsdagen ellers ikke kan ove den indflydelse, som var hensig-
ten. Anskuet ud fra det udgangspunkt har optegnelserne haft negative kon-
sekvenser for nzvnets arbejde, og det har vist sig, at man fra regeringens side
undertiden har veret tilbageholdende med at videregive fortrolige oplys-
ninger. Den fri meningsudveksling er desuden blevet hemmet ifolge naev-
net (bet. 1996/97: KU2:70). Udenrigsministeren har dog udtalt, at hun er
helt dben over for nevnet og har henvist til, at klassificering af udenrigs-
sporgsmal som fortrolige gzelder folsomme oplysninger.

Gennem kontakter inden for partierne med europaparlamentarikerne
indhentes informationer uathengigt af regeringen. I alle tre lande har man
sogt at undgi en integrering af europaparlamentarikerne i Europaudvalgets
arbejde 1 storre udstraekning.

Alle tre lande har altsd faste rutiner for informationsstremmen fra rege-
ringen, men strommen fungerer ikke fejlfrit. Europaudvalget kendetegnes af
storre dbenhed end fagudvalgene, men fuldsteendig indsigt eksisterer ikke 1

nogen af de tre lande.
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DELTAGELSE

Udenrigspolitikken kendetegnes af, at en begraenset elite inden for politik
og bureaukrati deltager 1 udformningen. Brothén (2002) viser, at der er en
elite inden for parlamenterne, som dominerer de internationale kontakter. I
indenrigspolitikken deltager en bredere kreds af parlamentarikere inden for
forskellige politiske omrader.

De EU-dokumenter, som blev redegjort for i foregiende afsnit, fordeles 1
samtlige parlamenter bide til berorte fagudvalg og til Europaudvalget. Uden
at ga 1 detaljer kan det konstateres, at fordelingen mellem de forskellige
fagudvalg groft sagt modsvarer EU-samarbejdets omfang pa forskellige
omrider. Det indeberer, at udvalg, som handterer landbrugspolitik, kom-
munikationsspergsmal og levnedsmiddelpolitik fir flere EU-dokumenter
end gennemsnittet. Udvalg inden for omriderne kultur, uddannelse og
boligomridet fir ikke sarlig mange EU-dokumenter. Denne klassificering
af forskellige udvalg og politiske omrider afspejles ogsd 1 antallet af lovtor-
slag og udvalgsbetenkninger, som optager EU inden for de forskellige
omrider (Hegeland, 1999, 2001; Boelt Moller & Nielsen, 2001).

Et andet aspekt af deltagelse er, hvem der har plads 1 Europaudvalget. Eu-
ropaudvalget i1 Folketinget har, i lighed med de ovrige udvalg, 17 ordinare
medlemmer og 11 suppleanter. Partierne sender deres mere indflydelsesrige
medlemmer til Europaudvalget, og siledes er det ofte ,,tunge* politikere,
der er udvalgsformend, og tidligere ministre, der sidder 1 udvalget. Euro-
paudvalget er i mange henseender blevet et ,,miniparlament®. I Folketinget
sidder medlemmerne normalt i flere udvalg, og nasten alle medlemmer i
Europaudvalget sidder hver 1 tre-fire udvalg. Et solidt flertal af folketings-
medlemmerne anser i evrigt Europaudvalget for at vaere det vigtigste
udvalg, de respektive medlemmer sidder 1. Desuden er det det udvalg i Fol-
ketinget, som holder flest moder, og hvor medeprocenten er storst (Jensen,
1995:61-2, 108-9, 118-19; Laursen, 2001 : 104f).

Stora utskottet har 25 medlemmer og 13 suppleanter. De ovrige udvalg
har 17 medlemmer og 9 suppleanter med undtagelse af Finansudvalget, som
har 21 medlemmer og 19 suppleanter. Det parlamentsmedlem, som reprae-
senterer Aland, har desuden altid ret til at deltage i moderne i stora utskottet.
Stora utskottet tiltreekker fremtraedende medlemmer. Efter valgene 1 1995
og 1999 har formandene i fem fagudvalg og repraesentanterne fra gruppele-
delserne 1 de tre storste partigrupper veret medlemmer af stora utskottet
(Riksdagens arbetsordning §§8 & 36; Raunio, 2001: 179f; jf. Jddskinen &
Kivisaari, 1997: 35).
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EU-namnden har,i lighed med Rigsdagens udvalg, 17 ordinzere medlem-
mer. Antallet af suppleanter er dog storre end i udvalgene, hvilket forklares
med, at de mindste partier med et ordinart medlem har fiet ret til hver en
ekstra suppleant. Et argument for denne udvidelse 1 antal var, at flere med-
lemmer dermed engageres 1 EU-nimndens arbejde (fors. 2000/01: RS1,s.
135). Hvert parti har fordelt dets pladser i EU-nimnden, sa partiets repra-
sentanter dackker forskellige omrader. 14 af Rigsdagens 16 udvalg er saledes
reprasenteret i EU-nimnden; kun Boligudvalget og Forsvarsudvalget er
ikke repraesenteret. Miljo- og Jordbrugsudvalget, Udenrigsudvalget og
Finansudvalget har repraesentanter fra fem af syv partier i EU-nimnden.

I et studie af Ohlsson (1996) undersoges EU-nimndens status gennem tre
indekser: Forekomsten af ,,tunge® politikere i nevnet, samtlige rigsdags-
medlemmers statusvurdering af forskellige hverv og positioner samt ancien-
nitet. EU-nimnden rangerer hojt p4 alle tre indekser.

I alle tre lande deltager suppleanterne 1 Europaudvalgets arbejde inden for
deres respektive sagsomriderHI korthed berorer EU-sporgsmalene en bred
gruppe af parlamentsmedlemmer, samtidig med, at det er betydningsfulde
medlemmer, der sidder 1 Europaudvalget. EU-sporgsmalene kan siledes

siges at blive handteret af en bred elite.

INDFLYDELSE

Inden for indenrigspolitikken treffer parlamenterne i al fald formelt de
afgorende beslutninger. R egeringerne har en staerkere position 1 udenrigs-
politikken, mens parlamenternes indflydelse er begraenset. Her behandles to
vigtige veje til indflydelse 1 EU-sporgsmil for parlamenterne, nemlig gen-
nem fagudvalgene og Europaudvalgene. Gron- og hvidboeger, og mulighe-
den for parlamenterne for at handle pa egen hind over for EU-kommissio-

nen, behandles serskilt.

FAGUDVALGENES BEHANDLING AF SPORGSMALENE

Udvalgene i den svenske Rigsdag skal ifelge grundlov om Rigsdagens ind-
retning (§ 3, kap. 10) folge EU-sporgsmalene inden for deres respektive
omrader.Til forskel fra sedvanlige rigsdagssager er der ikke tale om nogen
tvang for udvalgene til at behandle sporgsmailene. Udvalgene kan afgive en
udtalelse til EU-nimnden, men det er hidtil kun sket fire gange. Den hoved-

vej, der er anvist til udvalgenes indflydelse pa regeringen, er at tage sporgs-
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milene i1 betenkningen op. Udvalgene kan gennem sikaldte tilkendegivel-
ser foresld Rigsdagens kamre at opfordre regeringen til at handle pd en
bestemt mide 1 EU. T alt udferdiges cirka 100 tilkendegivelser for hver rigs-
dagssamling. Siden 1997/98 har cirka fem fra hver rigsdagssamling inde-
holdt en opfordring til regeringen om at rejse et bestemt sporgsmal i EU, s3
denne form anvendes altsd 1 et bemarkelsesvaerdig stort omfang.

I Finland viderebefordrer talsmanden EU-dokumenter til stora utskottet
eller til Udenrigsudvalget, alt efter sagens natur. Talsmanden beslutter samti-
dig, hvilket eller hvilke udvalg, der skal udtale sig til stora utskottet eller
Udenrigsudvalget. Udvalgene indhenter yderligere information fra f.eks.
interesseorganisationer, hvis ikke sagen er rent teknisk og helt uden politisk
interesse. Fagudvalgene udtaler sig skriftligt til stora utskottet, som derefter
fremforer Rigsdagens synspunketer til regeringen (Riksdagens arbetsordning
§ 30;Jdiskinen & Kivisaari, 1997). 1 Finland har man altsa institutionaliseret
kontakter mellem fagudvalgene og Europaudvalget. Det er obligatorisk for
udvalgene at udtale sig i U-sager, mens de selv ma afgere, om de skal afgive
en udtalelse 1 E-sager. Udvalget afgiver ssammenlagt ikke mindre end cirka
150 udtalelser per dr 1 gennemsnit.

En oversigtsgennemgang af udvalgenes betenkninger i Finland giver det
omtrentlige resultat, at udvalgene foretager selvstendige bedemmelser af
EU-forslagene. Det er ikke useedvanligt, at udvalgenes beteenkninger afslut-
tes med ,,Udvalget anforer @rbedigst som sin beteenkning, at den dakker
statsrddets standpunkt i sagen®, men det haender ogsa, at udvalgene tilforer
synspunkter, som regeringen bor tage hensyn til 1 den fortsatte hindtering.
En nermere gennemgang af godt og vel 40 indkomne betenkninger til
stora utskottet 1 U-sager i lobet af 1998 viser, at fagudvalgets synspunkt i 27
tilfelde dekkede statsridets synspunkt. I ni tilfeelde blev der foretaget mar-
keringer, som viste sig at vare pa linje med, hvad regeringen havde anfort i
dens skrivelse, selv om udvalget enskede en steerkere markering og at legge
vagt pa visse serlige aspekter. I seks tilfelde ser det ud til, at udvalgene har
haftial fald i nogen grad et andet syn end regeringen.

Boelt Moller og Nielsen (2001: 159-160) finder ved en gennemgang af
samtlige 118 udtalelser ilobet af 1999, at udvalgene 1 cirka halvdelen af tilfel-
dene dxkker regeringens standpunkt fuldt ud. I de ovrige tilfzlde foretog
udvalgene en form for markering.

I U-sager tager stora utskottet stilling 1 et protokoluddrag og anforer, hvis
fagudvalget har tilkendegivet, at det vil deekke statsradets synspunkt, at man

dekker statsridets standpunkt i overensstemmelse med fagudvalgets
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betenkning. I en gennemgang af 42 tilfeelde fandtes faktisk kun to, hvor
stora utskottet afveg fra fagudvalgets beteenkning. Ifelge en anden vurdering
tolger stora utskottet fagudvalgets synspunkter i 9o pct. af tilfeeldene. Nér
mere end et udvalg udtaler sig, ssmmentfatter og magler stora utskottet mel-
lem standpunkterne (Raunio, 2001: 183).

I Danmark er Europaudvalgets rolle kraftigere betonet end 1 Sverige og
Finland. Beskrivelsen af forholdet mellem Europaudvalget og fagudvalget
kan sammenfattes med, at det gennem udtalelser i Europaudvalgets beret-
ninger flere gange siden 1973 har varet forsegt at involvere udvalgene mere
1 EU-sporgsmailene, men at det derefter er konstateret, at forsegene ikke var
tilstreekkelige til at 3 udvalgene til at engagere sig i hgjere grad. Felles for
alle @ndringer i arbejdstormerne har varet, at udvalgene selv har méttet
afgore, hvad de vil gore ved den information, som de far, dvs. der har ikke
vearet tale om nogen forberedelses- eller bearbejdningstvang. Den iagttagel-
se,at man 1 Folketinget flere gange har fremfort, at udvalgene bor engageres 1
EU-sporgsmil, og at udvalgene ikke har engageret sig i sporgsmalene efter
hensigten, er ikke ny (se Nedergaard, 1994: 311-314; Sidenius m.fl., 1997: 14~
20), men den er serlig interessant 1 et sammenlignende perspektiv. Sverige
valgte samme model, som man 1 Danmark skitserede 1 1994, og som derefter
1 Danmark er fundet utilstrekkelig (jf. Hegeland & Mattson, 1995). Ogsa 1
Sverige har man ved flere vurderinger fundet, at udvalgene ikke har engage-
ret sig tilstraekkeligt og foreslaet visse forandringer. Derimod har bide Dan-
mark og Sverige ladet det vaere op til udvalgene selv at afgore, om de onsker
at engagere sig 1 enkelte EU-sporgsmal.

Fagudvalget 1 Folketinget kan afgive udtalelser til Europaudvalget, men ud
af 15 udtalelser i lobet af 1997/98-2000/0T1 er 12 kommet fra Miljo- og
Planlegningsudvalget. Desuden siger de fleste partier 1 udtalelserne blot, at
de vil gore rede for deres indstilling i Europaudvalget, nir spergsmailene
behandles der (Boelt Moller & Nielsen, 2001: 1§7-158).

I forbindelse med en vurdering i den svenske Rigsdag studeredes den fin-
ske model, hvor udvalgene pilegges at udtale sig om EU-sporgsmailene til
stora utskottet. Modellen afvistes dog under henvisning til, at hindteringen
oftest kun ville indebare en unedvendig papirstrom. En sadan formalisering
risikerer ifolge vurderingen at medfere, at ressourcer bruges pa mindre vig-
tige sager (fors. 2000/01: RS1, bilag 6,s. 327). Ogsd 1 Danmark er lignende
argumenter mod en oget formalisering blevet fremfort. Hvis et bestemt par-
tiiet udvalg siger, at det stotter ministerens standpunkt, og et andet parti

siger, at det vil redegore for sit syn 1 Europaudvalget, anses det for at vare
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uden praktisk veerdi. Det er derimod veardifuldt, hvis fagudvalget og partier-
ne udtaler sig om det substantielle indhold i forslag, baseret pd sagkundskab
og politisk indstilling. Europaudvalget efterlyser dog ogsa information om,
hvordan fagudvalget har behandlet sporgsmalene (beretning den 19. februar
1999 s.2). Ogsd 1 Sverige understreges vigticheden af, at EU-nimnden tager
hensyn til udvalgenes synspunkter. I praksis er udvalgenes synspunkter forst
og fremmest blevet formidlet gennem personforbindelser, dvs. at Europaud-

valgets medlemmer ogsd sidder i fagudvalg.

HANDTERING AF GRON- OG HVIDBOGER

Gron- og hvidbeger samt de meddelelser fra Kommissionen, hvor der
anmodes om svar pa heringsskrivelser, hindteres ifelge en seerordning 1 Fol-
ketinget. Et grundnotat skal fremsendes i sd god tid, at Folketinget kan
behandle sporgsmalet, inden tidsfristen for afgivelse af svar pa horingsskri-
velsen udleber. Europaudvalget og ovennavnte fagudvalg arrangerer en
oftentlig horing. Partiernes talsmend diskuterer under horingen, om der
kan opnis enighed om, eller 1 det mindste bredt flertal for en udtalelse. I sd
fald udarbejdes et udkast, som diskuteres bade i fagudvalg og Europaudvalg.
Huvis der er flertal i de respektive udvalg, sendes en udtalelse pd vegne af Fol-
ketinget til kommissionen af Europaudvalgets formand. Regeringen kan
ogsd sende et svar til kommissionen. Ifelge Europaudvalget er bide fagud-
valget og Europaudvalget generelt set tilfredse med hindteringsordningen
for gron- og hvidbeger (beretning, 10.5.2001).

Denne ordning, hvor Folketinget udtaler sig direkte til Kommissionen, er
principielt interessant. Den svenske Rigsdag har betonet, at udgangspunktet
for udvalgenes aktiviteter i EU-sporgsmal er, at det er regeringen, som udval-
gene og Rigsdagen henvender sig til. I spergsmail, hvor der er en klar svensk
opfattelse, kan udvalgene via kontakt til EU’s institutioner stotte svenske
synspunkter, men i samme dndedrag fremhaeves det, at det naturligvis er rege-
ringen,som reprasenterer Sverige i forhandlinger inden for EU. Som eksem-
pel pa sporgsmal, hvor der hersker svensk enighed, kan navnes kravene om
oget dbenhed og kampen mod bernepornografi og narkotika. I spergsmal,
hvor der ikke er en ligesa klar svensk linje, bor udvalgene i sidanne kontakter
ikke give udtryk for en serskilt opfattelse (fors.2000/01: RSt 5. 132)

Spergsmilet er, om ikke den svenske Rigsdag hermed har forpligtet sig 1
unedvendigt omfang. Det er naturligvis sandt, at det er regeringen som i

overensstemmelse med regeringsformen og folkeretten reprasenterer Sve-
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rige 1 relationer med andre stater og internationale organisationer. Samtidig
er stater ikke leengere de eneste aktorer pa den internationale arena. Teorier
om EU som eksempel pd ,,multi-level governance® peger p4, at der er for-
skellige niveauer at agere pd, og mange relationer gar ved siden af statsni-

veauet.

EUROPAUDVALGET

Alle tre Europaudvalg drefter om fredagen med regeringen den kommende
uges moder i ministerrddet, hvilket drejer sig om 40-50 moder pr. dr. Med-
lemmerne modtager dagsordener til ridsmederne og regeringens skriftlige
kommentarer til sporgsmalene.Ved udvalgets mode fremforer regeringsre-
prasentanterne spergsmalene, og medlemmerne kan fremfore deres syns-
punkter. Formanden konkluderer pd udvalgets opfattelse, hvilket i de fleste
tiltelde indebaerer, at regeringen fir stotte til sit forhandlingsopleg (Raunio,
2001: 183f; Laursen, 2001).

Det danske forbillede er dbenbart for bide Sverige og Finland, nir det
gelder denne handtering af spergsmilene pa den kommende uges minister-
ridsmeder. Det er en styrke, at alle raidsmoder deekkes ind, og at medlem-
merne fir et bredt overblik over EU-sporgsmalene pa samtlige omrader.
Regeringerne ved, om sporgsmalene kommer op 1 Europaudvalget og kan
dermed tage hojde for situationen i forvejen for at undga modstand (f.eks.
Laursen, 2001: 107).

Europaudvalget anses undertiden for at have en enestiende, steerk stilling,
men det skal understreges, at dets styrke beror pa de forholdsvis svage danske
regeringer. [ tilfelde af en dansk flertalsregering anses Europaudvalgets ind-
flydelse for at vaere meget begrenset. I parlamentariske systemer som i de
nordiske lande er det naturligt, at regeringen oftest fir stotte i parlamentet.
alle tre Europaudvalg er det siledes useedvanligt, at regeringen meder flertals-
modstand. En bedemmelse efter en sammenvejning af forskellige kilder er, at
det kan ske et par gange pr.dr. Set over en leengere tidsperiode vil det oftest
ske 1 Danmark og sjeldnest 1 Finland, hvor en behandling af spergsmalene
har fundet sted allerede tidligere gennem skriftlige udtalelser fra fagudvalget.

Mandatet er 1 alle tre lande politisk men ikke juridisk bindende. For at det
skal vaere juridisk bindende, kreeves ifelge min opfattelse, at det skal sti i en
lovtekst, at det er bindende. En sidan lovtekst findes ikke 1 nogen af de tre
lande. En sadan regulering er slet ikke utenkelig; Ostrig har for eksempel

indfort regler i forfatningen om regeringens pligt til at efterleve parlamen-
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tets beslutninger 1 EU-sporgsmil, hvilket 1 ovrigt ikke er nogen garanti for,
at parlamentet har en staerk position (Hegeland & Neuhold, 2002).

Det skal dog nevnes, at der 1 Danmark er en anderledes tolkning, nir sed-
vanemassig praksis anses for at kunne udvikles til, at noget bliver juridisk
bindende (se Krunke, 2001). En sidan udvikling er forstielig pd den bag-
grund, at den danske grundlov @ndres utrolig sjeeldent, men @ndrer ikke pa
det faktum, at det ikke stir i nogen lovtekst, at mandatet er bindende.

I korthed udever de nordiske parlamenter mindre indflydelse i EU-
sporgsmal end 1 traditionel indenrigspolitik, hvor spergsmilene kommer til
behandling mere eller mindre automatisk, og gengse rutiner med behand-
ling i udvalg og plenum anvendes. Finland har dog et system, der garanterer,
at EU-sporgsmalene behandles 1 fagudvalget. Det danske Europaudvalg har
gennem udtalelser vedrorende horeskrivelser til EU-kommissionen kunnet
gd udenom regeringen pa en mide, som ikke finder sted 1 Sverige eller Fin-
land. Europaudvalget dekker ministerridets sporgsmal gennem et mundt-
ligt samrdd med regeringen, hvor det er useedvanligt, at regeringen har et

flertal imod sig.

STREBEN EFTER ENIGHED

Udenrigspolitik stiller krav om enighed blandt de vigtigste politiske aktorer
i et land. De nationale interesser og den nationale sikkerhed indebaerer, at
der ma tilstreebes en bred indbyrdes forstdelse. Pa den anden side hindteres
der inden for EU sporgsmail, som tidligere ofte blev afgjort i indenrigspoli-
tisk regi, hvor der hersker hojere konfliktniveau.

[ Danmark har praksis i Europaudvalget siden 1973 veret, at stemmerne
teelles, siledes at det anses som et flertal mod regeringen, alene hvis repra-
sentanterne for partier,som har mindst 9o mandater i alt (dvs. et flertal af de
179 mandater i Folketinget), har udtalt sig mod regeringen. Et partis reprae-
sentanter, som ikke siger noget eller er fravaerende, anses for at have accepte-
ret ministerens forhandlingsopleg.

Siden oktober 2000 har Europaudvalget publiceret sikaldte beslutnings-
referater for de punkter, hvor regeringen har fremlagt et forhandlingsopleg.
En gennemgang af de 253 sporgsmal (fordelt pa 98 ridsmeder), hvor rege-
ringen har prasenteret et forhandlingsopleg indtil juli 2002 viser, at der 1 44
pct. af tilfeldene herskede enighed, mens mindst et parti udtalte sig imod
regeringen i 56 pct. af tilfaeldene. Det skal umiddelbart papeges, at det oftest

var det EU-skeptiske parti Enhedslisten, som var imod regeringen. Dernaest
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var det de ogsd EU-kritiske partier Dansk Folkeparti og Socialistisk Folke-
parti, som var imod regeringen.Venstre, Det konservative Folkeparti og
Kristeligt Folkeparti var kun imod regeringen i 11 sporgsmal, mens de var 1
opposition. Socialdemokraterne er kun giet imod regeringen i et enkelt til-
feelde. Ogsid Socialistisk Folkeparti, Dansk Folkeparti, Det radikale Venstre og
Enhedslisten var imod regeringens forhandlingsoplaeg om netop dette
sporgsmal (national stotte til vinproducenterne 1 Frankrig og Italien).

I Finland streebes efter at nd parlamentarisk og dermed national enighed
eller i det mindste bred konsensus, som kan udnyttes til at udove indflydelse
1 EU’s ministerrad (Raunio, 2001: 187, 196f). Det er meget usedvanligt, at
der tages reservationer i udvalgenes betenkninger til stora utskottet i EU-
sporgsmil. Boelt Moller og Nielsen (2001: 159-160) finder, at der kun blev
taget reservationer i tre tilfeelde ud af mere end 100 udtalelser.

I Sverige er det mere usedvanligt, at der tages forbehold, nir udvalgene
foreslar kamrene at treeffe beslutning 1 EU-spergsmal end 1 andre spergsmal.
Nir EU naevnes i forslag til rigsdagsbeslutning, tages reservationer i en tred-
jedel af tilfeldene, mens der for ovrige sporgsmail tages reservationer i halv-
delen af tilfeldene. De EU-kritiske partier Vinsterpartiet og Miljopartiet er
de eneste, der tager reservationer oftere 1 EU-sporgsmal end i andre sporgs-
mal.Yderligere er konfliktniveauet 1 EU-nimnden lavere end det er 1 Rigs-
dagens fagudvalg (jf. Lindgren, 2000). I EU-namnden tolkes tavshed som
accept af regeringens standpunkt.

I korthed rader der storre enighed 1 EU-sporgsmal end 1 ,,seedvanlige®
sporgsmal 1 parlamenterne (jf. Bergman & Damgaard, 2000). Denne streeben
efter enighed sker hovedsagelig pa regeringernes betingelser; de kommer
med forslag om et nationalt standpunkt, som der siden kraves mobiliseret et
flertal imod, safremt det senere skal til fornyet provelse. Passivitet tolkes som
stotte.

KRAV OM ANSVAR

Det er svaerere at stille krav om ansvar inden for udenrigspolitikken end
inden for indenrigspolitikken, eftersom dbenheden er begranset.Y derligere
kan regeringerne altid henvise til andre aktorer og hevde, at det i den fore-
liggende situation var 1 nationens interesse at handle pa en made, som parla-
mentet miske ikke havde tilridet 1 forvejen. Regeringerne kan 1 stor
udstreekning velge, hvilke haendelser de tilbagerapporterer om.

I Finland fir stora utskottet efter hvert ridsmede en skriftlig rapport om

123



modet, og hvad der er besluttet. Rapporten sxttes pad dagsordenen ved nzste
mode 1 stora utskottet, hvor den pageldende minister deltager. Medlem-
merne kan stille sporgsmdl om ridsmedets forleb og beslutning. Hvis en
minister finder, at han bliver nodt til at afvige fra, hvad stora utskottet har
sagt, skal han vare forberedt pa at forklare dette for utskottet (Jidskinen &
Kivisaari, 1997; Raunio & Wiberg, 1997).

Ogsa den danske regering sender egne tilbagemeldingsrapporter fra rids-
mederne til Europaudvalget.Yderligere indhenter Europaudvalget ridets
pressemeddelelser. Det hander, at udvalget stiller et skriftligt sporgsmal til
regeringen for at indhente kompletterende information. Oprindelig kom
de danske ministre til Europaudvalget ogsa efter ridsmederne, men nu sker
dette stort set kun en eller to gange pr.dr.

I Sverige har det siden september 2001 veret inkluderet 1 grundlov om
Rigsdagens indretning (§ 1,kap. 10), at regeringen skal redegore for sine for-
handlinger 1 EU for Rigsdagen. Regeringen redegjorde imidlertid allerede
for sine forhandlinger, inden kravet blev inkluderet i grundlov om Rigsda-
gens indretning, men formaliseringen var en made at understrege vigtighe-
den af denne redegorelse pa. Redegorelsespligten opfyldes bl.a. ved, at rege-
ringen i den drlige skrivelse om EU redegor for sine handlinger og, hvordan
Sverige har stemt i ministerrddet. Danmark og Finland har ikke nogen lige
sa omfattende skrivelse — cirka 500 sider — om virksomheden i EU.

Nir det drejer sig om tilbagerapportering efter raidsmederne, tir EU-
nimnden ogsa en skriftlig tilbagemeldingsrapport fra regeringen. EU-
nimnden har efterlignet den finske model, og siden oktober 1999 er hvert
samrad med en minister blevet indledt med en mundtlig rapportering for
det seneste ridsmode. De skriftlige tilbagemeldingsrapporter er efter denne
ordnings indforelse blevet bedre. Det faktum, at ministeren kan blive nedt til
at svare pd sporgsmal om, hvad der skete pa ridsmedet, kan indebzare, at der
findes storre incitament for Regeringssekretariatet til at veere mere fuld-
stendigt 1 den skriftlige redegorelse.

En systematisk sammenligning mellem svenske og danske tilbagemel-
dingsrapporter mellem 1995 og 1998 viser, at de svenske tilbagemeldings-
rapporter gennemgaende indeholder fyldigere information om de forskelli-
ge punkter pd dagsordenerne end de danske. Kvaliteten af de svenske
tilbagemeldingsrapporter er blevet bedre gennem de forste ar af svensk
medlemskab. I stor udstraekning redegores for, hvilken indstilling Sverige
har fremfort i ridet, samt hvordan spergsmal skal behandles i fortsettelse

heraf, mens de danske rapporter ikke indeholder tilsvarende information.
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[ alle tre lande har man rutiner for en systematisk tilbagerapportering fra
regeringens forhandlinger pa ministerridets meder. Den mundtlige tilbage-
rapportering, som finder sted i stora utskottet og EU-nimnden savner i vid
udstreekning sidestykke i Danmark.

EN TREDJE TYPE PARLAMENTARISME

Vi har nu undersogt, om EU-spergsmailene handteres som indenrigspolitik
eller udenrigspolitik 1 henhold til fem forskellige dimensioner i de tre parla-
menter. Forskellene mellem parlamenterne behandles nedenfor, men ulig-
hederne er ikke storre, end at resultaterne kan sammenholdes i folgende
tabel.

Parlamenterne modtager information fra regeringerne, men der er visse
brister i strommen. I alle tre lande har der veret klaget over, at informatio-
nerne er kommet for sent og har veret utilstraekkelige. Parlamenternes
eksplicitte indflydelse i den forstand, at regeringens position @ndres synligt,
er begrenset, men de tilbagevendende kontakter ikke mindst imellem
Europaudvalget og regeringen indebarer, at regeringen ved, at den skal
afstemme sine positioner senest forud for ridsmederne. Enigheden 1 EU-
sporgsmal er storre end i andre sporgsmal. Flere medlemmer deltager 1
Europaudvalget end 1 andre udvalg, og mange medlemmer i Europaudval-
get har vigtige opgaver i parlamenterne. Regeringerne tilbagerapporterer
regelmaessigt efter moderne 1 ministerradet.

Det er tydeligt, at EU-sporgsmalene normalt ikke behandles som inden-
rigspolitiske sporgsmal, da der kraeves en formel hindtering af spergsmalene
med krav om forberedelse/bearbejdning, dben debat 1 kamrene, konflikt og
en bred deltagelse Pd den anden side indebzrer de krav, som parlamenter-
ne stiller til regeringerne om information ex ante og ex post, Europaudval-
gets overvigning af alle ministerrdd og den forholdsvis brede deltagelse i
Europaudvalgets aktiviteter, at der er blevet udviklet serlige former for
hindtering af EU-sporgsmalene, som er mere langsigtede end de traditio-
nelle kontrolmekanismer i sedvanlig udenrigspolitik. I de tre lande er
udkrystalliseringen af EU-sporgsmailene 1 denne betydning blevet mere
markant med tiden.

EU-sporgsmilene er blevet behandlet pd en made, der er ukendt for ovri-
ge sporgsmal 1 de tre parlamenter. Det indeberer, at parlamenternes stilling
er svagere 1 EU-sporgsmil end 1 indenrigspolitiske sporgsmal, men sterkere

end 1 traditionelle udenrigspolitiske sporgsmal. En rimelig forklaring p4, at
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TABEL 5.2.

Idealtyperne for indenrigspolitik, respektive udenrigspolitik samt EU-spargsmélenes behand-

ling

INDENRIGS- UDENRIGS-

DIMENSION POLITIK POLITIK EU-SPORGSMAL
Abenhed o
i R 9 Stor Lille Faste rutiner, som kan briste
information
Indflydelse Stor Lille Regeringen fér oftest sin vilje
Straeben efter

X Begraenset Stor Stor
enighed
Deltagelse Bred Elite Bred elite
Krav om ansvar Ja Vanskelig Faste rutiner, regeringen hoved-

sagelig informationskilde

denne losning er valgt er,at EU-sporgsmal trods alt ikke opfattes som lige sa
vigtige som mange indenrigspolitiske sporgsmal. Meget af den politiske
strid om sporgsmal som velfaerdsstaten og skatter, behandles stadig hovedsa-
gelig pd den nationale arena (jf. Gustavsson, 2002). Det indebarer, at det ikke
behover at vere en forkert prioritering af parlamenterne at behandle EU-
sporgsmal pa en serskilt made. Nir EU samles til vigtigere beslutninger som
moder 1 Europaradet og regeringskonferenser, er parlamenterne aktive (jf.
Martin, 2000, Peterson & Bomberg, 1999). De tre parlamenter har kontakt
med deres statsministre for og efter moder 1 Europaridet og folger omhyg-
geligt regeringskonferencerne.

Dette bidrag har vist, at det 1 hovedtrak er lighederne mellem de tre lan-
de, som er sliende. Finland skiller sig dog ud ved at have et klart kriterium
for, hvilke spergsmal der er genstand for obligatorisk behandling i parla-
mentet, nemlig de spergsmal, som parlamentet skulle have afgjort, hvis Fin-
land ikke havde veret medlem at EU.Ved at paleegge udvalgene at engagere
sig 1 disse sporgsmal, hvilket gores 1 alle tre lande vedrerende sedvanlige
parlamentssager, dekker den finske Rigsdag spergsmailene ind og tager
eksplicit stilling til dem. Denne mekanisme savnes i Danmark og Sverige 1
dette forholdsvis tidlige stadium af EU’s beslutningsproces og indebarer, at
Folketinget og Rigsdagen 1 storre udstrakning risikerer at havne pd ,,mel-
lemhaind*®.

For at kunne foretage en retfeerdig bedemmelse af, hvordan de tre parla-
menter er blevet pavirket af EU-medlemskabet, bor man sporge sig selv,

hvordan alternativet til et medlemskab ser ud. Med stor sandsynlighed ville
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landene have haft samme position 1 EES som Norge (og Island) har i dag.I
Trondal ogVeggeland (1999) sammenfattes forskningen omkring det norske
Storting og EU. Forfatterne viser, at Stortinget behandler EU/EES-sporgs-
mil som udenrigspolitik. Stortingets EES-udvalg meder regeringen en
gang om maneden for at drofte EES-sporgsmal. Organiseringen indebzrer,
at EES-udvalget og ikke fagudvalget hindterer sporgsmalene. Engagement
og nxrver er lavt.

Selv om EES-aftalen ikke omfatter lige sa meget som et medlemskab, bli-
ver Norge bundet af normgivningen pd EU-niveau. Der gives formelle
kanaler for Norge til at pivirke normgivningsprocessen, men pavirknings-
mulighederne for et land, som ikke er medlem af EU, er uden tvivl mindre
end for medlemslandene. I Norge skonnedes informationerne i lobet af
1994 at vaere blevet bedre forud for, at et flertal ved en folkeafstemning afvi-
ste medlemskab af EU (Sejersted, 1996: 139-140). De svenske og finske erfa-
ringer peger 1 modsat retning. Materialet 1 lobet af de forste maneder at 1995
(ogilebet af 1994) var af betydelig darligere kvalitet end det, de svenske og
finske parlamenter modtager i dag. Det er dbenbart, at det norske Storting
fir ddrligere informationer 1 EU-sporgsmal end parlamenterne 1 EU’s med-
lemslande pa trods af, at ogsa Stortinget i stor udstraekning bindes af beslut-
ningerne i EU (jf. Christensen, 1997; Myhre-Jensen & Floistad, 1997; Nord-
by & Veggeland, 1999).

Afslutningsvis skal det papeges, at hindteringen af udenrigspolitik og
indenrigspolitik blot har varet beskrevet 1 form af idealtyper. EU-medlem-
skabet har indebiret, at visse tidligere indenrigspolitiske sporgsmal nu
behandles pd EU-niveau. Men eftekten af EU’s samlede udenrigs- og sik-
kerhedspolitik fortjener at fremhaeves. Udenrigsministerierne og udenrigs-
udvalgene 1 de tre lande er alle meget pavirket af EU. Det beror dog ikke pa,
at EU-sporgsmal er udenrigspolitik, men pa at udenrigspolitikken er blevet
et EU-sporgsmal, da den udformes inden for rammerne af EU-samarbejdet.
Det har indebaret, at parlamenterne har fiet storre indsigt 1 den traditionelle
udenrigspolitik, blandt andet gennem samridene med de respektive uden-
rigsministre pd moederne 1 allminna radet. Ogsa afslutningen af den kolde
krig har bidraget til en mere aben debat om udenrigspolitiske sporgsmal,
men EU-medlemskabet har styrket parlamenternes rolle pd dette omrade.

For at parlamenterne skal kunne spille en vigtig rolle, skal EU skabe ride-
rum ved at lade beslutningsprocessen tage tid og ske 1 offentlighed. P4 den
anden side skal parlamenterne tilpasse sig og vove at prove nye arbejdsmeto-

der,som det danske Folketing har gjort ved at udtale sig direkte til EU-kom-
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missionen. EU-medlemskabet har siledes indebéret, at parlamenternes rolle
ibade den traditionelle udenrigspolitik og i visse tidligere indenrigspolitiske
sporgsmil, er blevet ndret. En ny type parlamentarisme er blevet udviklet
for EU-spergsmalene med en anderledes rolle for parlamenterne. Sammen-

fattende kan vi ane konturerne af en ny statstradition for disse sporgsmal.

NOTER

1 Bidraget bygger pi egen igangverende forskning omkring disse sporgsmal, del-
tagerobservationer (Sverige) samt adskillige moder med tjenestemand og politike-
re 1 parlamenterne i Danmark og Finland. En svensk version vil indga i Shirin Ahl-
bick & Ann-Cathrine Jungar (eds.). EU:s dterverkningar pd nordisk demokrati. Upp-
sala: Uppsala Publishing House.

2 Modstykket til indenrigspolitiske sporgsmal er naturligvis ogsa en idealtype. Empi-
risk er det ikke umiddelbart indlysende, at parlamenterne har en sa staerk rolle 1
indenrigspolitikken, som der antydes her. Her er dog ikke plads til yderligere dis-
kussion, idet der sattes fokus pi EU-sporgsmalenes hindtering.

3 Beretningerne fra 1973 til 2001 findes samlet i et sertryk fra Europaudvalget.

4 Bogstavet U i U-sag kommer fra Union (Jaiskinen & Kivisaari, 1997: 35, note 9).

s Bogstavet E i E-sag stammer fra det tidligere lovbestemte grundlag for sagerne,
riksdagsordningen s4 e §. Reguleres nu af grundloven 97§.

6 Oplysningerne 1 Maurer og Wessels (2001a: 438) og Raunio og Wiberg (2000: 353)
om, at 4,9 pct. af rigsdagsmedlemmerne 1 det svenske tilfelde deltager 1 EU-nimn-
dens arbejde, er siledes misvisende. Disse oplysninger udgir alene fra de 17 ordi-
nere medlemmer. 13 pct. (47 af 349) er en mere realistisk beskrivelse.

7  En anden forskel er, at ikke noget andet organ end Rigsdagens kamre skonnes at
kunne udtale sig pa vegne af Rigsdagen. I bade Danmark og Finland kan Euro-
paudvalget udtale sig pa vegne af de respektive parlamenter. Pa hvis vegne, udta-
lelserne udferdiges, pavirker ikke i sig selv, i hvilken grad udtalelserne er binden-
de for modparten, og i praksis spiller denne forskel ikke nogen stor rolle.

8  Bestemte EU-sporgsmil kraver formel parlamentsbehandling, som f.eks. nir et
EU-direktiv skal gennemfores i national lovgivning eller aftaler godkendes, men

her sigtes forst og fremmest til kommissionens forslag til EU-beslutninger.
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KAPITEL 6

EUROPAUDVALGET

— PARLAMENTARISK KONTROL
OG DEMOKRATISKE DILEMMAER

PETER RIIS

Folketingets Europaudvalg er siden dets nedsattelse i 1972 — under det
davarende navn Markedsudvalget — blevet betragtet som et monstereksem-
pel pa, hvordan et nationalt parlament kan inddrages i EU-politik. Europa-
udvalgets mandatgivende funktion er fortsat dets afgerende politiske styrke.
De seneste 30 ars europeiske samarbejde har imidlertid radikalt eendret
arbejdsvilkirene for de nationale parlamentarikere, herunder ikke mindst
medlemmerne af Europaudvalget. Endvidere har kravene om oget dbenhed
og gennemsigtighed 1 den nationale EU-beslutningsproces fort til 22ndrin-
ger af Europaudvalgets ellers noget lukkede arbejdsform.

Jeg vili dette kapitel forst afdekke, hvordan Folketinget med nedsattelsen
af Markedsudvalget 1 1972, der i 1994 omdebtes til Folketingets Europaud-
valg,lebende er blevet inddraget i EU-anliggender som et afgorende led i
den parlamentariske kontrolproces. P4 den baggrund opstilles en reekke
dilemmaer, Europaudvalget har befundet sig 1 og aktuelt befinder sig 1. Mens
nogle af disse dilemmaer er en konsekvens at selve udvalgets konstruktion,
er andre i storre eller mindre grad afledt af udviklingen 1 EU. Forskellige
udviklingstendenser 1 EU vil kun blive medtaget i det omfang, de er afgo-
rende for forstielsen af Europaudvalgets virkemade. Fokus er saledes alt-
overvejende rettet mod Europaudvalgets kontrol af regeringens EU-politik,
og artiklen vil kun 1 begrenset omfang behandle den demokratiske kontrol

af beslutningsprocesserne 1 EU-institutionerne.

EN DANSK EKSPORTSUCCES

I en europwxisk ssmmenhang har en stor del af de gvrige nationale parla-
menter siden nedsattelsen af Folketingets Markedsudvalg i 1972 skelet lette-
re misundeligt til den institutionaliserede kontrolproces, der her finder sted.

Udvalget har fungeret som inspirationskilde for dannelsen af lignende parla-
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mentariske kontroludvalg i samtlige ovrige EU-medlemslande. Populzert
udtrykt er der tale om en dansk eksportsucces.

Folketingets Europaudvalg adskiller sig dog fortsat fra samtlige ovrige
EU-landes Europaudvalg pa et centralt punkt, idet Folketingets Europaud-
valg som det eneste tager stilling til regeringens forhandlingsopleg forud for
beslutningerne 1 EU’s ministerrdd. Inden ministrene drager til ridsmodefor-
handlinger, ma de indhente et af Europaudvalget godkendt forhandlingsop-
leg. Det godkendte forhandlingsoplag udger herefter regeringens forhand-
lingsmandat.

I en komparativ analyse af EU-landenes europaudvalgs rolle og indflydel-
sesmuligheder foretaget af Hans Mouritzen konkluderes det, at Folketingets
Europaudvalg er det eneste udvalg, der har egentlig medbestemmelse (co-
decision role) pd den nationale regerings EU-politik (Mouritzen, 1997: 128
ff; og specielt Maurer & Wessels, 2001). Dette kommer mest tydeligt til
udtryk 1 form af udvalgets dreftelser og stillingtagen til regeringens forhand-
lingsopleg og efterfolgende mandatgivning. De ovrige lande har i bedste
fald en ridgivende funktion, (f.eks. Storbritannien, Sverige og Finland), og i
verste fald blot en ubetydelig indflydelse. Det sidste geelder f.eks. Spanien,
Italien og Grakenland. EU-debatten i sidstnzevnte lande er i ovrigt kende-
tegnet ved at vaere ganske ukontroversiel, uden markante politiske skillelin-
jer og kan naermest betegnes som et ,,non-issue‘. Dette er som bekendt
langt fra sagen i Danmark, hvor EU-debatten lige siden 1972 har varet
grundlag for skarpe politiske konfrontationer, om end der pi det parlamen-
tariske niveau — siden valgernes nej til Maastricht 1 1992 og efterfolgende
godkendelse af Edinburgh-afgerelsen 1 1993 — har udviklet sig en betydelig

konsensus omkring store dele af den danske EU-politik.

PARLAMENTARISK TILPASNING OG NYE
DEMOKRATISKE DILEMMAER

I 1972 stemte et flertal af de danske valgere for dansk medlemskab af EE For
at sikre en vis parlamentarisk kontrol med regeringen oprettedes i oktober
1972 et nyt stdende folketingsudvalg, som regeringen havde pligt til at
underrette om forslag til ridsvedtagelser, der ville blive umiddelbart anven-
delige i Danmark (jf. lov nr. 447 af 11. oktober 1972). Det nye udvalg fik
navnet Markedsudvalget. Efter vedtagelsen af Maastricht-traktaten plus
Edinburgh-afgerelsen blev udvalget i 1994 omdebt til sit nuvaerende navn
Europaudvalget.
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Europaudvalgets kontrolfunktion kommer mest markant til udtryk i for-
bindelse med dets stillingtagen til regeringens forhandlingsopleg forud for
moderne 1 EU’s ministerrdd. Den eksisterende praksis med, at regeringen
forelegger et forhandlingsopleg i Europaudvalget, blev indfert som folge af
Markedsudvalgets beretning af 29. marts 1973, hvori det blandt andet hed-
der:

Regeringen ridforer sig med Folketingets markedsudvalg 1 markedspoli-
tiske sporgsmil af vasentlig betydning, siledes at sivel hensynet til Folke-
tingets indflydelse som til regeringens handlefrihed respekteres. Sifremt
der i udvalget ikke konstateres et flertal imod forhandlingsoplegget, for-
handler regeringen videre pa dette grundlag.

Ovennzvnte formulering vedrerende forhandlingsoplegget er vigtig at
fastholde for at forstd, hvordan Europaudvalgets kontrolfunktion kommer
til udtryk. Udgangspunktet er, at regeringen udarbejder et forhandlingsop-
laeg, som forelaegges mundtligt i Europaudvalget. Afvises forhandlingsop-
legget, ma regeringen under meodet, eller snarest derefter, fremlaegge et nyt
forhandlingsopleg, der kan opnad godkendelse i Europaudvalget. Udvalget
er ssmmensat i forhold til de respektive medlemmers partiers mandattal i
Folketinget. Europaudvalgets kontrolfunktion forstaerkes af det forhold, at
danske regeringer sedvanligvis er mindretalsregeringer — eller mere pracist
mindretalskoalitionsregeringer. Regeringen er derfor athaengig af stotte fra
et eller flere oppositionspartier og kan ikke pa forhand vide sig sikker pd, at
den kan fa godkendt sine forhandlingsopleg 1 Europaudvalget. En godken-
delse forudsetter, at der ikke konstateres et flertal imod forhandlingsoplaeg-
get og adskiller sig dermed fra Folketingets behandling af nationale lovfor-
slag, der som bekendt skal have et flertal bag sig for at blive vedtaget. Der
foretages ikke egentlige afstemninger i Europaudvalget, men udvalgets for-
mand konstaterer ved afslutningen af mederne pa baggrund af udvalgsmed-
lemmernes tilkendegivelser, hvorvidt der kan konstateres et flertal imod
regeringens forhandlingsoplaeg eller ej. Undlader et partis reprasentant/er
at ytre sig, tages det som udtryk for, at partiet ikke vender sig imod regerin-
gens forhandlingsoplag.

Ud over disse grundleggende vilkir har udviklingen inden for det euro-
pxiske samarbejde ogsa sat sit markante praeg pa Europaudvalgets arbejdsvil-
kir og udfordret dets rolle som parlamentarisk kontrolorgan i dansk EU-

politik.Til de mest markante gearskift 1 EU’s integrationsproces — med stor
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betydning for de nationale parlamenter — horer vedtagelsen af Den Europze-
iske Faellesakt fra 1986 (dengang debt EF-pakken). Fzllesakten indforte for
det forste muligheden for at treffe beslutninger med kvalificeret flertal 1
ministerraddet pa et stort antal omrdder — serligt omrader med tilknytning til
det indre marked. Dette brud med det hidtidige princip om enstemmighed
beted, at Europaudvalgets mulighed for at blokere en beslutning via den
danske regerings repraesentant i ministerradet forsvandt pa disse omrader.
For det andet skete der med vedtagelsen af Faellesakten en betydelig udvi-
delse af EU’s samarbejdsomrider. Den nye traktat satte kod pa ideen om et
indre marked med fri bevegelighed for varer, kapital, arbejdskraft og tjene-
steydelser, hvilket imidlertid ogsd indebar, at omrader som eksempelvis mil-
jo- og socialpolitik mitte reguleres for at modvirke ulige konkurrencevilkir
(Friis, 1999: 5).

Etableringen af det indre marked forte til, at der i perioden fra 1986 til
1992 skete en markant stigning 1 antallet af vedtagne retsakter. Stigningstak-
ten sarlig for direktiver er herefter mindsket noget.Til gengzld er foregel-
sen af EU’s samarbejdsomrider — om end ikke i samme malestok — fortsat
med traktatendringerne i 1992 (Maastricht-traktaten), 1997 (Amsterdam-
traktaten) og 2000 (Nice-traktaten) samtidig med, at flere typer af EU-
beslutninger er blevet introduceret. EU er efterhdnden blevet grundigt
involveret 1 politisk felsomme problemomrider sisom retlige og indre
anliggender samt udenrigs- og sikkerhedspolitik. Disse omrader er traditio-
nelt blevet opfattet som kerneelementer af den nationale suverznitet.
Spergsmalet er herefter, hvordan Europaudvalget har valgt at handtere de
nye udfordringer, der stiller krav til savel Europaudvalgets eksterne relatio-
ner — eksempelvis til regeringen og Folketingets fagudvalg — som til udval-
gets interne arbejdsvilkar/arbejdsform, herunder det demokratisk motive-

rede krav om mere dbenhed.

EUROPAUDVALGETS MODTRZAEK

Som en reaktion pi Fallesaktens introduktion af flertalsafgorelser i mini-
sterradet 1 1986 er Europaudvalget blevet inddraget mere intenst 1 den ende-
lige fastleggelse af regeringens forhandlingsopleg. Pd sagsomrader, hvor der
kan treffes beslutninger med kvalificeret flertal, fremlaegger den relevante
minister siledes regeringens forhandlingsstrategi og eventuelle tilbagetraek-
ningspositioner. Europaudvalget fir dermed mulighed for at drofte rege-
ringens forhandlingsstrategi under forskellige teenkelige forhandlingsforleb
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ved ridsmederne, herunder ikke mindst mulighederne for at kunne indg3 i
kvalificerede flertals- eller blokerende mindretalskoalitioner. Alt i alt kan
denne inddragelse at Europaudvalget dog naeppe betegnes som andet end en
slags kompensation for tabet af muligheden for at blokere en beslutning i
ministerradet.

Parallelt med ekspansionen af EU’s samarbejdsomrader og foregelsen af
det samlede antal retsakter, herunder eendringsforslag til allerede eksisteren-
de retsakter, har informationsmangden til Europaudvalget i de senere ar
niet et sidant omfang, at de ferreste udvalgsmedlemmer har ressourcer til at
holde sig orienteret om samtlige nye EU-initiativer. Dette problem er
naturligvis serlig dbenbart for Folketingets mindre partier, hvis medlemmer
af Europaudvalget ogsa skal passe deres medlemskab af flere af Folketingets
ovrige stiende udvalg.

Spzndvidden i EU-forslagene straekker sig stort set ud over et tilsvarende
stort antal emneomrider, der behandles i den nationale lovgivningsproces,
hvilket er med til at anskueliggore arbejdsbyrden for Europaudvalgets 17
medlemmer plus stedfortraedere. Folketingspolitikere sivel som journalister
papeger samtidig, at EU-forslagenes ofte meget tekniske karakter og lang-
strakte (ofte flerdrige) forhandlingsforleb til tider er med til at gore EU-stof-
fet svaert tilgengeligt og dermed yderligere ressourcekravende. De lange
forleb betyder desuden, at medierne ofte taber interessen undervejs, indtil
en retsakt ,,pludselig® er klar til vedtagelse.

Til stotte for medlemmerne af Europaudvalget er der i de seneste par ir pa
det administrative plan sket en vis oprustning af betjeningen af Europaud-
valget, udover at kontakten og samarbejdet med Folketingets fagudvalg er
blevet styrket. Sekretariatsbetjeningen af Europaudvalget er siden den sene-
ste reorganisering primo 2002 under EU-sekretariatschefens ledelse nu
samlet 1 fem enheder. For det forste er der Europaudvalgets sekretariat.
Europaudvalgets sekretariat forestir organiseringen af det lobende arbejde
og de forskelligartede aktiviteter 1 relation til Europaudvalget. For det andet
er der reprasentanten i Bruxelles, som tilvejebringer information og udar-
bejder notater om EU-politiske temaer, der forudsatter fysisk tilstedevarel-
se tet pd EU-institutionerne. Det kan synes oplagt med et szt skarpe ojne
og orer midt i den europziske beslutningsmaskine, men endnu har langt fra
alle nationale parlamenter valgt at afsatte ressourcer til sidan en post. For det
tredje er der EU-konsulenten og dennes medarbejdere — hvortil er knyttet
en specialkonsulent med kontakt til fagudvalgene — der forestar analysear-

bejde, udarbejdelse af notater, smatryk og andet materiale om det politisk-
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faglige indhold af EU-samarbejdet. Eksempelvis blev der i 2001 under EU-
konsulentens ledelse udgivet en publikation om det komplicerede og kun
ringe afdekkede omrade, der udgores af EU’s komitesystem. For det fjerde
er der Folketingets EU-oplysning, som forestar den udadvendte neutrale,
faktuelle oplysningsvirksomhed om EU og Europaudvalgets behandling af
EU-sager. Endelig er der — pa midlertidig basis — oprettet et serligt EU-
Konventssekretariat, der dels har til formal at bista Folketingets medlemmer
af EU-Konventet og dels at sikre, at medlemmerne af Europaudvalget infor-
meres om arbejdet 1 EU-Konventet. Sammenlagt udgoer Folketingets EU-
enheder vigtige informationskilder til Europaudvalgets medlemmer som et
supplement til centraladministrationen, der rider over betydelig flere res-
sourcer.

Pa det politisk-parlamentariske plan kan Europaudvalgets medlemmer 1
vid udstraekning drage nytte af den fagkundskab og specialviden, der findes i
Folketingets fagudvalg. De seneste beretninger fra Europaudvalge® har da
ogsa lagt op til et tet parlob mellem Europaudvalget og de relevante fagud-
valg 1 den nationale EU-beslutningsproces. Hovedtanken bag beretningerne
er, at Folketingets fagudvalg skal inddrages pd et meget tidligt tidspunkt i
den danske EU-beslutningsproces — helst inden Europaparlamentet afgiver
sin forste udtalelse — mens Europaudvalget forst og fremmest beskaftiger sig
med sagerne, nar de er sat pd en ridsmodedagsorden. Aktuelt er der sat gang
i en proces, hvor fagudvalgene inddrages mere aktivt, selv om det samtidig
md konstateres, at endnu ikke alle fagudvalg har grebet muligheden for at
engagere sig pro-aktivt 1 EU-sagerne, hvilket delvis kan forklares ved, at de
enkelte fagomrader ikke i samme omfang er berort af EU’s politikker. Euro-
paudvalgets beretninger angiver i ovrigt en lang rekke mader, hvorpa fag-
udvalgene kan involvere sig mere aktivt 1 EU-sagerne tilpasset det enkelte
udvalgs behov og arbejdsmetoder. Det kan eksempelvis omfatte indkaldelse
af ministeren i samrdd, udarbejdelse af indstillinger til Europaudvalget eller
anmodninger om udarbejdelse af notater fra regeringen.

Miljo- og Planlegningsudvalget har adskilt sig markant fra hovedparten af
de ovrige fagudvalg ved siden starten af 1980’erne systematisk at have
behandlet de relevante EU-sager pa udvalgets moder og derefter fremsendt
udtalelser eller indstillinger til Europaudvalget til brug for sidstnaevnte
udvalgs mandatgivning. Europaudvalgets fortsatte eneret til at afgive man-
dater er fastholdt for at sikre en vis koordination og ssmmenhzang i den par-
lamentariske kontrolfunktion. Denne model modsvarer i ovrigt regeringens

og centraladministrationens arbejdsdeling mellem Udenrigsministeriet og
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ressortministerierne, hvor Udenrigsministeriet varetager den overordnede
koordination. Dog er det de enkelte ressortministre, der pA mederne i Euro-
paudvalget fremlegger regeringens forhandlingsopleg inden for deres
respektive omrader. P3 det statsadministrative plan har det kunnet iagttages,
at Udenrigsministeriet har mattet afgive mere og mere magt til en stribe sta-
dig mere magtfulde ressortministerier, der har formdet at omsatte deres
hoje faglige vidensniveau til eget forhandlingsmaessig kompetence og poli-
tisk indflydelse.

Argumentet for at mandatgivningen fortsat skal vere forbeholdt Folke-
tingets Europaudvalg baserer sig pa antagelsen om, at regeringen ellers vil
have alt for nemt ved at lobe om hjerner med parlamentarikerne og samti-
dig kunne spille folketingsudvalgene ud imod hinanden, udover at den par-
lamentariske koordination vil blive besvearliggjort. Mens holdbarheden af
disse argumenter ikke skal anfaegtes her, ma det samtidig erkendes, at et mar-
kant oget engagement fra fagudvalgenes side formentlig ikke vil finde sted,
uden at der folger oget politisk indflydelse med — ultimativt overdragelse af
mandatgivningen til fagudvalgene.

Den skarpede opmarksomhed pa fagudvalgenes inddragelse 1 den natio-
nale EU-beslutningsproces kan tolkes som en naturlig reaktion pa,at EU-
politikken i stigende omfang er blevet ,,normaliseret™ (gjort til indenrigspo-
litik) og derfor bor behandles 1 fagudvalgene ligesom danske lovforslag. En
oget aktivering af fagudvalgene vil desuden kunne ses som et skridt bort fra
den overvejende institutionelt defensive danske EU-politik, hvor der legges
stor vaegt pa konsensus og koordination mellem faginteresserne til fordel for
en mere offensiv tilgang hvor fag- og sektorinteresser kommer mere tyde-

ligt pd banen (Mouritzen, 1997: 101ff).

MINIPARLAMENT ELLER FAGUDVALG

Mandatgivningen 1 Europaudvalget har med jevne mellemrum givet
anledning til en debat om, hvordan Europaudvalget bedst kan forstas. Det er
eksempelvis blevet haevdet, at Europaudvalget i praksis udgor et ,,mini-par-
lament* eller et ,,andetkammer* for sa vidt angar EU-sager. Det er imidler-
tid ikke korrekt at haevde, at der foregar egentlig lovgivning i Europaudval-
get. EU-lovgivningen finder sted 1 EU’s ministerrdd pa flere omrideri et
stadig taettere samspil med Europaparlamentet som medlovgiver. Europa-
udvalget har siledes ikke nogen lovgivende funktion pa linie med Folke-

tinget. Det star imidlertid ogsa klart, at Europaudvalget ikke er umiddelbart
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sammenligneligt med Folketingets fagudvalg af grunde, som der allerede er
redegjort for. Europaudvalgets konstruktion, kompetence — i form af man-
datgivningen — og arbejdsform ma3 snarere betragtes som et resultat af den
helt serlige karakter det europaxiske samarbejde indtager som hverken
traditionel udenrigspolitik eller egentlig indenrigspolitik. Europaudvalget
er derfor et folketingsudvalg med et helt saerligt tveergiende sagsomride
(EU), udstyret med en serlig kompetence til at kontrollere regeringen

inden for dette omride.

ABENHED OG FORTROLIGHED

Sidelobende med diskussionen om Europaudvalgets eksterne relationer er
der ogsda kommet oget fokus pd Europaudvalgets interne arbejdsformer.
Kravet om oget dbenhed i EU-sagerne er blevet fort frem med stadig storre
styrke. At moderne 1 Europaudvalget er fortrolige og foregar bag lukkede
dore er ikke noget serskilt for Europaudvalget. Heller ikke moderne i de
ovrige stiende folketingsudvalg er dbne for offentligheden. Nar lukkethe-
den 1 Europaudvalget ud fra en demokratisk synsvinkel kan synes serlig pro-
blematisk, skyldes det, at den altovervejende del af EU-forslagene ikke bliver
droftet ved offentlige behandlinger i folketingssalen, som det kendes fra
nationale lovforslag. Baggrunden for at fastholde en vis lukkethed 1 Europa-
udvalget er som tidligere omtalt et hensyn til regeringens forhandlingsposi-
tion. Storre dbenhed om Europaudvalgets meder vil dog ikke umiddelbart
vaere til fordel for den parlamentariske kontrol — snarere tvaertimod. Abnes
europaudvalgsmederne 1 deres nuvarende form, vil konsekvensen veare, at
regeringen vil atholde sig fra at videregive centrale oplysninger om sin for-
handlingsstrategi til Europaudvalget. I stedet vil regeringen kunne valge at
sikre sig parlamentarisk rygdakning hos udvalgte partier under fortrolige
former uden de nuvarende muligheder for bred parlamentarisk kontrol.
Der er saledes tale om en kompleks problemstilling, hvor det tredobbelte
hensyn til henholdsvis regeringens forhandlingsposition, Folketingets kon-
trolmulighed og oftentlighedens mulighed for indsigt nemt kan komme til
at begranse hinanden.

Siden 1992 og det danske nej til Maastricht-traktaten har der i Europaud-
valget og Folketinget varet stor opmarksomhed pa, hvordan dbenheden i
den danske EU-politik kan eges. Europaudvalgets seneste beretninger, og 1
serlig grad beretningen om storre dbenhed af 19. februar 1999, har lanceret

adskillige forslag og modeller for, hvordan dbenheden 1 EU-sager kan oges,
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uden at regeringens forhandlingsposition derved svakkes. Forslagene har
blandt andet omfattet dbne europaudvalgsmeder, en oget anvendelse af
oftentlige temahoringer om storre betydende europaiske problemkom-
plekser (eksempelvis om @MU en, ostudvidelsen, Agenda 2000 og EU’s
fremtid) samt mere fagligt afgreensede horinger, f.eks. relateret til Kommis-
sionens gron- og hvidbeger. Som opfelgning pa horingerne af den sidst-
navnte type udarbejder Europaudvalget 1 samarbejde med det/de relevante
fagudvalg et parlamentarisk heringssvar til Kommission.

Konflikten mellem de to til tider modstridende hensyn til henholdsvis
regeringens forhandlingsfrihed og Folketingets kontrolmuligheder dempes
af det forhold, at der har udviklet sig en hoj grad af parlamentarisk konsen-
sus omkring den danske EU-politik. Fundamentet for den brede parlamen-
tariske konsensus om EU-politikken blev lagt i forbindelse med Berlin-
murens fald 1 1989, der forte til en socialdemokratisk nyorientering i EU-
politikken. Befolkningens nej til Maastrichttraktaten 1 1992 virkede som et
yderligere incitament for sivel Socialdemokratiet som for de borgerlige par-
tier til at ,,std sammen** i deres overordnede syn pa Europa. Efterfolgende har
det ved flere folketingsvalg kunnet konstateres, at den udbredte EU-skepsis 1
befolkningen ikke har haft nogen videre effekt pa velgertilslutningen for de
EU-positive partier ved folketingsvalgene. Den parlamentariske konsensus
toppede 1 1993 hvor Socialistisk Folkeparti sammen med de fornevnte par-
tigrupperinger stod bag oplaegget Danmark i Europa, som blev regeringens
oplaeg til Edinburghtopmedet, og som forte til de fire danske forbehold. SF’s
tilbagegang ved folketingsvalget 1 1994 og Enhedslistens reprasentation i
Folketinget forte imidlertid til, at SF slog ind pd en mere traditionel EU-
skeptisk linie ved eksempelvis at afvise Amsterdamtraktaten 1 1998, for dog
efterfolgende at stotte Nicetraktaten i 2000 af hensyn til EU’s udvidelse
mod ost.

Den brede parlamentariske konsensus om den overordnede danske EU-
politik — uanset om SF medtages eller fraregnes — vil dog ikke betyde, at
EU-sporgsmil er blevet eller vil blive helt af-politiserede. Tvartimod virker
det sandsynligt, at mens spergsmilet om dansk medlemskab af EU er lagt
dod, vil EU-debatten mellem partierne blive skaerpet i de kommende ér,
hvor et centralt spergsmal vil vere hvilket EU og hvilket Europa partierne
onsker at arbejde hen imod. Nar det samtidig bliver mere og mere tydeligt,
at EU-politikken har konkrete konsekvenser for velgerbefolkningens dag-
ligdag, er grundlaget lagt for, at EU-politikken i hojere grad integreres 1 den

indenrigspolitiske debat. Det vil sd vise sig, om den aktuelt eksisterende par-
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lamentariske konsensus om EU-politikken kan holde, og i hvilket omfang
det vil dbenbare sig, at eksempelvis Venstre og Socialdemokratiet pd det
ideologiske plan langt fra er enige om fremtidsperspektiverne for det euro-
pxiske samarbejde. En mere ideologisk motiveret tilgang til EU-debatten pa
den indenrigspolitiske arena vil desuden kunne bidrage til at dreje EU-
debatten bort fra tekniske aspekter og 1 stedet tilfore debatten storre politis-
ke perspektiver, hvilket sandsynligvis 1 langt hojere grad ogsa vil stimulere

velgernes interesse og engagement i europapolitiske spergsmal.

KONKLUSION OG PERSPEKTIVERING

Europaudvalget har siden dets nedsattelse 1 1972 adskilt sig markant fra Fol-
ketingets ovrige stiende udvalg, bide hvad angir arbejdsform og kompe-
tence. Europaudvalgets fornemste opgave har fra dets nedsattelse til i dag
vearet at tage stilling til regeringens forhandlingsopleg og pa dette grundlag
afstikke rammerne for et sikaldt forhandlingsmandat, som regeringen ma
henholde sig til under ridsmedeforhandlingerne.

Europaudvalgets serlige arbejdsform og kompetence ma ses som et
udtryk for EU-samarbejdets unikke karakter, der hverken kan forstis som et
traditionelt mellemstatsligt samarbejde eller, pa trods af dets signifikante
indenrigspolitiske konsekvenser, som traditionel indenrigspolitik. Peter
Nedergaard har beskrevet EU’s forvaltning som en hybrid mellem en natio-
nal og en international forvaltning (Nedergaard, 2001: 51), og det er ogsa pa
den baggrund, nedsettelsen og indretningen af Europaudvalget skal forstas.
Folketingets Europaudvalg er hverken et mini-parlament eller et alminde-
ligt stiende folketingsudvalg, men derimod et af Folketingets stiende udvalg
med et bredt, tvergiende arbejdsomride (EU-politik), udstyret med en ser-
lig politisk kontrolfunktion. Den s@rlige karakter, der kendetegner Euro-
paudvalgets arbejdsform, har aftedt flere dilemmaer, hvilket eksempelvis er
blevet illustreret 1 forbindelse med diskussionen om de modstridende hen-
syn til henholdsvis det demokratisk motiverede krav om eget dabenhed og
parlamentarisk kontrol stillet over for regeringens behov for fortrolighed
omkring dets forhandlingspositioner.

Mens Folketingets samlede kontrol af regeringens EU-politik vil kunne
kvalificeres ved, at Europaudvalget og Folketingets fagudvalg fortsetter
bestraebelserne pa at styrke deres indbyrdes samarbejde, vil et mere systema-
tiseret samarbejde mellem Europaudvalget, Folketingets ovrige faste udvalg

og Europaparlamentet ogsd kunne veaere til gensidig fordel for parlamenter-
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ne pa de to niveauer. I visse EU-skeptiske kredse 1 Danmark er der en
udbredt frygt for, at Europaparlamentet med sine stadig steerkere befojelser i
EU’s lovgivningsproces vil komme til at udgere en konkurrent til de natio-
nale parlamenter. Denne frygt baserer sig pa en opfattelse af relationerne
mellem Europaparlamentet og Folketinget som et nulsumspil. Imidlertid
fungerer de to forskellige parlamenter 1 hver deres konstitutionelle, traktat-
massige kontekst. Et oget samarbejde parlamenterne imellem vil derfor
kunne fore til, at den samlede parlamentariske kontrol pa sivel europzisk
som nationalt plan kvalificeres og eftektiviseres. EU-politikken 1 dag er alt
for omfangsrig til de nationale parlamenter. Desuden findes en betydelig
mengde EU-lovgivning, som de nationale parlamenter har vanskeligt ved at
kontrollere, eksempelvis lovgivning vedtaget 1 implementeringskomiteer
eller flertalsafgorelser truffet 1 Ministerradet. Oget og forbedret samarbejde
mellem Folketinget og Europaparlamentet kan dermed blive en steerk ram-
me for en mere eftektiv parlamentarisk kontrol af EU-sager. Et sadant sam-
arbejde vil samtidig vare et opger med opfattelsen af, at demokrati kun kan
udeves indenfor en nationalstatslig ramme. Selv om der 1 de seneste ar har
varet flere konkrete eksempler pa et oget samarbejde mellem folketingsud-
valgene og de danske MEP ere, synes mulighederne langtfra udnyttet opti-
malt.

Afslutningsvis kan der vere grund til at gore opmarksom pd, at Europa-
udvalget i de seneste par ar har forsogt at styrke sin position som formidler af
EU-sporgsmal til den brede offentlighed. Opprioriteringen af denne funk-
tion er serlig kommet til udtryk 1 Europaudvalgets beretning af 10. maj
2001, hvor Europaudvalget tillegges en serlig rolle med henblik pa ,,...at
styrke den politiske og folkelige debat om dansk Europapolitik nu og i frem-
tiden, sa der 1 den lebende dialog med befolkningen kan skabes en sterkere
folkelig forankring af Danmarks Europapolitik“. ,,Dette forudsatter, at
Europaudvalgets udadvendte virksomhed oges®, hedder det videre i samme
beretning.

Europaudvalgets ogede opmarksomhed pa dette felt kan synes bade rele-
vant og meningsfuldt, men giver samtidig anledning til at understrege, at
Europaudvalgets formidlerrolle ikke vil kunne sammenlignes med de poli-
tiske partiers formidlerrolle. Til forskel fra de politiske partier udger Euro-
paudvalget snarere en arena eller et forum omfattende et meget bredt spek-
trum af europapolitiske synspunkter. Europaudvalget kan derfor ikke teenkes
at ville optrade som en homogen akter med bestemte og afstemte politiske

synspunkter. Det vil fortsat vaere partiernes opgave at formulere sammen-
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hangende europapolitiske synspunkter. Derimod vil Europaudvalget have
gode forudsetninger for at udfylde rollen som igangsetter og inspirations-

kilde til en bredere politisk debat om dansk europapolitik.

NOTER

1 Nir der her og fremover refereres til Europaudvalgets beretninger teenkes der iser
pa folgende tre beretninger: Beretning om Folketingets behandling af EU-sager af
27/9-1996, Beretning om storre abenhed i den danske EU-beslutningsproces af 19/2-1999
og Beretning om Europaudvalgets fremtidige arbejde af 10/ 5-2001.
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KAPITEL 7
ARGUMENTATIONSLOGIK OG
EUROPAUDVALGETS DEMOKRATISKE
KONTROL MED EU-POLITIKKEN

PETER NEDERGAARD

Begrebet ,,demokratisk kontrol* anvendes ofte i den politiske debat. Det
sker pd vidt forskellige mader, som grundleggende afspejler, at der tillegges
begreberne ,,demokrati* og ,,.kontrol* et vidt forskelligt indhold.

I den vestlige tradition kan der peges pa to teoretikere, som stir i hver sin
ende af et kontinuum med hensyn til opfattelsen af de neevnte begreber, og
hvis politiske argumentationslogik derfor er lige sd forskellig. Ideen med
artiklen er at vise, at den argumentationslogik, som bruges i forbindelse med
Europaudvalget, ligger i den ene ende af den politiske argumentationslogiks
kontinuum. Den made, man taler om eller ,,italesetter* Europaudvalget pa,
binder sandsynligvis samtidig den rolle, som man forestiller sig, at udvalget
skal have. Samtidig argumenteres der for, at argumentationslogikken i for-
bindelse med Europaudvalgets rolle som kontrolorgan for EU-politikken
ber vere mere balanceret og med fordel kan bevages ind mod ,,midten af
den politiske argumentationslogiks kontinuum.

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) gav 1 bogen Du Contrat Social (Sam-
fundspagtenf fra 1762 udtryk for, hvad der i dag ville blive kaldt en demo-
kratiteori, selv om han afgjort ikke ville have accepteret termen. Et nogle-
begreb heri er ,,la volonté générale® eller almenviljen. For Rousseau er
almenviljen lig med ,,folkefallesskabet™ (Bog 11, kap. 2)eller , frellesinteres-
sen® (Bog II, kap. 3).Videre er det gode samfunds love blot udtryk for
almenviljen, som medborgerne har gjort til deres egne. Omvendt er legiti-
me love udtryk for almenviljen.

Almenviljen er med andre ord en slags kollektiv bevidsthed hos et bestemt
folk, og lovgivers opgave er at vinde folket for gode love (Bog, I, kap. 7).
Samtidig er almenviljen udtryk for hele folkets vilje og kommer til udtryk,
nér alle er til stede. Nar deputerede stemmer, gor de det saledes ikke som fol-
kets reprasentanter, men som folkets ombudsmand. Egentligt demokrati

(Rousseau ville som sagt ikke bruge ordet pa den mide) fir man siledes
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forst, nir det optraeder i sin direkte form, hvor hele folket er forsamlet (Bog
II1, kap. 12). Den rigtige made at fastsla almenviljen pd er derfor gennem
afstemninger blandt det forsamlede folk lDet kraever samtidig, at der er tale
om smi stater, hvilket R ousseau da ogsa er fortaler for, idet store stater ifolge
Rousseau uundgieligt vil vere monarkier, hvor man iser varetager de
sakaldte partikulere interesser (Bog III, kap. 6). I et stridsskrift mod
d’Alembert kom Rousseau med et eksempel pa et idealsamfund, som var et
samfund pa en bjergskrining ved soen Neuchatel. Der, siger han, fandtes et
samfund bestdende af beboere i smi trahuse, som hver iser havde knyttet et
stykke jord til sig, hvilket gav familierne bred pa bordet. Det var et samfund
af ligestillede. Indbyggerne var lykkelige bender (Eriksson, 1984:24).

En rousseausk argumentationslogik i forbindelse med demokratisk kon-
trol implicerer siledes, at man ber tilstraebe, 1) at ,,almenviljen® er sikret ind-
flydelse i lovgivningsprocessen, 2) at der gennemfores direkte afstemninger
blandt det berorte folk, og 3) at det for enhver pris sikres, at den demokrati-
ske kontrol udgdr fra sma politiske enheder. Modsat er en demokratisk kon-
trol bestiende af, at man i store stater blot vedtager love via demokratisk
valgte reprasentanter ikke tilstrekkelig for at sikre lovgivningsprocessens
legitimitet.

Rousseaus absolutte modsatning er James Madison (1751-1836), som var
en af hovedarkitekterne bag den amerikanske forfatning. Hans demokrati-
teori (dette begreb ville sandsynligvis vaere helt acceptabelt for ham) kom
iseer til udtryk i en lang raekke artikler i tidsskriftet The FederalistFlHeri ret-
tede han pd den ene side en kraftig kritik af forholdene 1 de antikke repu-
blikker (som Rousseau langt hen ad vejen ansa for at vere idealer), som han
benavnte ,,rene demokratier”, og som med deres f3 indbyggere endte med
at vaere intolerante, uretfzerdige og ustabile.

Det politiske grundlag for Madison er accepten af Thomas Hobbes’
pastand om menneskets iboende interessevaretagelse, af Lockes pastand om,
at friheden ma beskyttes og af Montesquieus magtdelingslere. Selv om
Rousseau ikke naevnes direkte, ma han henregnes til de ,,teoretiske politike-
re*, som Madison omtaler, og som ,,har argumenteret for en type regering
baseret pa den fejlagtige antagelse, at man ved at reducere menneskene til
absolut lige vaerd hvad angir politiske rettigheder, samtidig kunne ligestille
dem med hensyn til ejendom, holdninger og lidenskaber* (The Federalist
Papers, nr. 10). I stedet ma man ifolge Madison erkende, at uenighed, rivalise-
ring og interessekonflikter er uundgaelige, da deres arsager ,,ligger dybt i

menneskets natur (ibid.), idet mennesker er langt mere tilbgjelige ,,til at
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plage og undertrykke hinanden end til at samarbejde 1 den feelles interesse™
(ibid.).

Madisons synspunkter er blevet opsummeret pa folgende made: ,,Kun en
suveren regering af kontinentalt omfang kan sikre et ikke-undertrykkende
folkestyre. En foderal statsmagt er nodvendig for at sikre liv, frihed og ejen-
dom mod lokale flertals tyranni. En sidan omfattende republik er ikke blot
et middel til at tilpasse folkestyret til nye politiske realiteter, men er 1 sig selv
et onskvardigt korrektiv til dybtliggende mangler ved smi folkestyrer®
(Krouse, 1983:60).

Madisons politiske argumentation implicerer siledes, at man ber tilstrabe
en demokratisk kontrol via 1) store stater med valgte reprasentanter og en
klar magtdeling og 2) aktivt beskytte den enkeltes frihed. Dette er bdde
nodvendige og tilstrakkelige betingelser for at kunne udeve demokratisk
kontrol med lovgivningsprocessen. Forskellen i forhold til Rousseau kan

nappe vere storre.

ETABLERINGEN AF EUROPAUDVALGET

Europaudvalget er et konkret udtryk for et homogent lille lands enske om at
have national parlamentarisk kontrol med den EU-politiske beslutningspro-
ces. Udvalget havde siden slutningen af 1950’erne primert beskeftiget sig
med den europziske markedsudvikling. Europaudvalget blev i sin nuvaeren-
de udformning forst etableret i 1972, da udvalgsstrukturen i Folketinget blev
reformeret samtidig med Danmarks indtraden 1 EE Europaudvalget blev et
stdende udvalg med den opgave at kontrollere regeringens EU-politik.

Reglen blev herefter, at ,,vasentlige EU-forslag™ skulle foreleegges Euro-
paudvalgetBDet indeberer et skon, som i praksis betyder, at et meget stort
antal EU-sager foreleegges Europaudvalget af regeringen. Det blev fastslaet 1
Europaudvalgets beretning fra 29. marts 1973 (Folketingstidende, 1972-73, til-
leg B: 1298). De vigtigste passager er angivet i boks 7.1.

Her stir der, at regeringen skal ridfore sig med Europaudvalget 1 sporgs-
mil af , storre rekkevidde®, ,,saledes at sivel hensynet til Folketingets indfly-
delse som til regeringens forhandlingsfrihed respekteres. Herudover slis
det iberetningen fast, at ,,[s]afremt der ikke i udvalget konstateres flertal
imod forhandlingsoplaegget, forhandler regeringen pd dette grundlag®.
Senere er der fra Europaudvalgets side flere gange blevet henvist til denne
beretning.

Der bliver ogsa til tider henvist til Europaudvalgets beretning fra den 24.
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BOKS 7.1.
Beretning afgivet af Europaudvalget den 29. marts 1973

Regeringen rédferer sig med Folketingets Markedsudvalg i markedspolitiske spergsmél af
vaesentlig betydning, séledes at savel hensynet til Folketingets indflydelse som til regeringens
forhandlingsfrihed respekteres.

Forud for forhandlinger i EF’s Rad om vedtagelse af vedtagelser af starre raekkevidde fore-
laegger regeringen mundtligt Markedsudvalget et forhandlingsoplaeg. Safremt der ikke i
udvalget konstateres flertal imod forhandlingsoplaegget, forhandler regeringen pé dette
grundlag.

juni 1983 som grundlaget for Europaudvalgets tilslutning til forhandlings-
opleeg. Udvalget udtaler sig i beretningen om proceduren i forbindelse med
forhandlingsopleggets droftelse 1 Europaudvalget. Man ensker 1 den forbin-
delse, at udvalget pa forhind og senest torsdag morgen orienteres om, hvilke
punkter pd dagsordenen der legges op som et forhandlingsoplag, dvs. dagen
for det ugentlige mode i Europaudvalget B Forhandlingsoplegget fra rege-
ringen skal herefter nedfaldes 1 udvalgets protokol. Udvalget onsker endvi-
dere notater om reekkevidden af den lovgivningsforpligtelse, der bliver
palagt Folketinget 1 kraft af forhandlingsoplaegget. Den efterfolgende kon-
trol af forhandlingsresultatet set i relation til forhandlingsoplegget skal ske
ved, at regeringen normalt omgdende forelaegger resultatet for Europaud-
valget 1 form af en skriftlig orientering. I praksis vil medlemmerne af Eu-
ropaudvalget ssmmenholde det forhandlingsresultat, som regeringsmed-
lemmet har accepteret i Bruxelles, med Europaudvalgets referat af medet,
hvor der blev givet tilslutning til forhandlingsoplegget.

Regeringen har pligt til at underrette Europaudvalget om de lobende
EU-retsakter. Udenrigsministeriet fremsender jevnligt standardiserede
oplysningsskemaer, der indeholder forslagets titel, oplysning om dets
behandling i EU’s institutioner og en kortfattet beskrivelse af forslagets ind-
hold samt om muligt et skon over de nedvendige lovendringer. Indtil
debatten 1 Folketinget 1 marts 1994 om beretningen fra Europaudvalget ske-
te det med 2-4 ugers mellemrum. Siden sker det hver uge. Herudover er det
muligt for Europaudvalget at anmode regeringen om en skriftlig oriente-
ring om forhandlingssituationen 1 en foreliggende sag, ligesom det er muligt
at begeere samrdad med fagministeren om sagens forhold. I Frankrig og Tysk-
land fremsender man ligeledes alle lovforslag til parlamentet, men som
hovedregel uden ledsagende information. Retten til at begare samrad med
repraesentanter for ministeriet eksisterer 1 begge disse lande samt i Holland,

selv om den anvendes sjzldnere end i Danmark.
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Folketingets demokratiske kontrol med EU-politikken via Europaudval-
get er altsd baseret pa forestillingen om, at den ma tage udgangspunkt ude-
lukkende 1 det danske parlament, det vil sige, at det nationale parlament ma
veare den primere kilde til kontrol. Parlamentet er rodfaestet i nationen, som
har valgt dets medlemmer. Regeringen er en potentiel international akter,

som ma holdes i kort snor. En sidan argumentationskade er rousseausk.

FORLOBET AF MODERNE I EUROPAUDVALGET

I de fleste medlemslande findes der et parlamentsudvalg, som saerligt beskaef-
tiger sig med EU-sporgsmal. I Tyskland og Frankrig, hvor den direkte pen-
dant til Europaudvalget spiller en mere tilbagetrukken rolle, er parlamentets
aktive deltagelse betinget af, at medlemmerne af parlamentet pa eget initia-
tiv kommer med forslag til udtalelse i relation til et EU-forslag. Det holland-
ske Europaudvalg medes derimod med 2-3 ugers mellemrum og behandler
visse typer af EU-forslag (udenrigs-, budget- og indre marked-sporgsmal)
forud for ministerridsmederne. Europaudvalgets rolle i Danmark er storre
end 1 de andre EU-lande bortset fra Finland og Sverige (se Hans Hegelands
artikel i denne bog).

P3 Europaudvalgets moder sker der en gennemgang af de enkelte punkter
pa dagsordenen for de ministerridsmeder,som finder sted i den efterfolgende
uge. Pd forhind har medlemmerne fiet en detaljeret dagsorden med refe-
rence til tidligere fremsendte bilag, og medlemmerne fir desuden en bety-
delig maengde bilag umiddelbart op til medet. Som grundlag for diskussio-
nen i Europaudvalget har de enkelte fagministerier via Udenrigsministeriet
otte dage for ministrenes fremleggelse af sagerne pa medet i Europaudval-
get sendt et sikaldt aktuelt notat (i Europaudvalget kaldet ,,samlenotat®). De
aktuelle notater svarer ofte til notatet med den kommenterede dagsorden,
som om tirsdagen er behandlet i EU-udvalget, men minus den danske hold-
ning og indstillingerne 1 den forbindelse. Disse sidste fremlaegges af den
berorte minister i Europaudvalget.

Efter en diskussion i udvalget tilkendegiver reprasentanterne for partier-
ne,om de kan acceptere regeringens forslag til en dansk holdning. Forhand-
lingsoplaegget betragtes som accepteret, hvis der ikke er et flertal imod. Det
er formanden for udvalget, der konkluderer, om dette er tilfeldet. Hvis der
derimod er et flertal for at stemme imod et direktiv, tvinges regeringen poli-
tisk til at gd imod forslaget pa det kommende Radsmede. Derfor kan forsla-
get alligevel blive vedtaget i Ministerradet, hvis der er tale om et af de stadig
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flere omrader, hvor beslutninger traeffes med kvalificeret flertal i EU-regi.

[ stedet for at forelegge et forhandlingsopleg for Europaudvalget kan
regeringen valge at orientere udvalget. Regeringen forelegger kun for-
handlingsoplag, hvis der er vedtagelser af storre rekkevidde pa minister-
ridsmedet. Det beror pa regeringens skon og embedsmandenes indstilling,
hvornidr der er tale om vedtagelser af storre rekkevidde, og hvornir der er
tale om vasentlige sager, men hvor der ikke forudses vedtagelser pa det
kommende mede i Ministerradet.

Regeringens valg mellem de to muligheder beror ofte pi en form for
balancegang. Et forhandlingsoplaeg ma vaere mere praecist formuleret end en
orientering. Derfor er det ikke muligt at forelegge et egentligt forhand-
lingsoplaeg, for forhandlingerne gir ind i deres sidste og afsluttende fased
Det er derfor nyttigt at kunne benytte sig af adgangen til at orientere Euro-
paudvalget 1 god tid, for sagerne skal besluttes 1 Ministerradet. Det er forst i
sidste fase af beslutningsprocessen, at regeringen har en fornemmelse af,
hvordan det parlamentariske flertal tegner sig. Tiden skal veere moden til at
fremlegge et forhandlingsoplaeg. Den valgte balancegang er et sporgsmail,
som af og til diskuteres 1 Europaudvalget. En sen fremleggelse er imidlertid
den , klassiske* danske demokratiske kontrol med EU-politikken.

Udbredelsen af proceduren for fzlles beslutningstagen har i den forbin-
delse sat det danske EU-koordinationssystem under pres med hensyn til, at
regeringen fremkommer med et forhandlingsoplag tidligere end ellers, hvis
man skal kunne indtage en aktiv linie i forhandlingerne under forstebe-
handlingen 1 Ministerradet og Europaparlamentet (Udenrigsministeriet,
2001). Udbredelsen af en ny beslutningsprocedure i EU ser siledes ud til at
kunne sette den klassiske rousseauske kontrolmetode under pres. Det sam-
me gzlder i ovrigt ogsa omriaderne under den dbne koordinationsmetode,
som dakker dele af arbejdsmarkeds-, social- og undervisningspolitikken,
idet Europaudvalget her spiller en yderst begranset rolle som kontrolorgan.
Omvendt er det madisonske Europaparlament en vigtig aktoer under proce-
duren for den fxlles beslutningstagen og pratenderer at vaere det samme pa

omraderne under den dbne koordinationsmetode.

EUROPAUDVALGET OG REGERINGEN

Folketingets Europaudvalg kontrollerer regeringens EU-politik og udger
dermed i den danske EU-politiske beslutningsproces den formelle demo-

kratiske legitimation. Der findes i lovteksten om Danmarks tiltreedelse af De
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europexiske Fallesskaber fra 1972 kun underretningspligt for regeringen i
forhold til Europaudvalget. Den politiske praksis er imidlertid mere skrap.
Udenrigsministeren har imidlertid ogsa pa et tidspunkt meddelt Europaud-
valget, at mandater til forhandlingsoplag ikke statsretligt kan binde rege-
ringen (Folketingstidende, 1982-83, Tilleg B: 2869ft).

Siden 1973 er der som navnt sket en kraftig udvikling 1 Europaudvalgets
stilling i beslutningsprocessen. ,,Denne udvikling ma imidlertid betragtes
som en rent politisk udvikling, idet der hverken i tiltreedelsesloven og dens
forarbejder eller fra seedvaneretlige overvejelser kan fastslas en retlig forplig-
telse for regeringen til at folge markedsudvalgets mandater™ (Jensen, 1989:
141). Europaudvalget ensker samtidig at kunne fastholde ministrene pa de
afgivne mandater. I en beretning afgivet af Europaudvalget den 22. marts
1983 gav flere forskellige mindretal 1 udvalget udtryk for, at udenrigsmini-
steren havde overskredet det mandat, han havde fiet i Europaudvalget den
20.december 1983 vedrorende forlengelsen af sanktionerne mod det davae-
rende Sovjetunionen. Mandatet havde lydt pa en forlengelse af sanktioner-
ne 1 hojst to maneder og var tilsyneladende overskredet i den endelige ved-
tagelse 1 Ministerradet (Folketingstidende, 1982-83, Tilleeg B: 1145-1150).

Kritikken er skrappere, hvis ministeren har tilsluttet sig et forslag uden at
have indhentet et mandat i Europaudvalget. Den 20.juni 1986 afgav Euro-
paudvalget en beretning om behandling af et EU-direktiv vedrorende
graensevardier for pesticidrester i korn til menneskefode og ilevnedsmidler
af animalsk oprindelse. I den forbindelse fandt udvalget ,,det procedure-
maessigt kritisabelt, at landbrugsministeren har tilsluttet sig et EU-direktiv
vedrerende greenseveardier for pesticidrester 1 korn til menneskefode af ani-
malsk oprindelse pa ministermodet den 26.-27. maj 1986 uden forinden at
have forelagt forhandlingsoplag 1 folketingets markedsudvalg® (Folketingsti-
dende, 1985-86,Tilleg B: 2411-2412).

Det er imidlertid spergsmalet, hvorvidt Europaudvalget overhovedet kan
folge ministres forvaltning af det accepterede mandat, nar ministerradsmo-
derne som overvejende hovedregel er lukkede. Modargumentet lyder, at
ministrene altid skal aflegge referat til Europaudvalget efter hvert mede i
Ministerradet. Det sker normalt skriftligt 1 form af et referat fra sektormini-
steriet. Igen udever EU’s beslutningssystem imidlertid et modgaende pres
mod den rousseauske danske beslutningsgang.

De afgivne mandater fastholdes 1 et stenografisk referat af alt, hvad der
blev sagt under moderne, og dette referat, der er fortroligt, udleveres til én

reprasentant fra hvert parti samt udvalgets formand og det sikaldte under-
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udvalg i EuropaudvalgetB Der har ogsi lobende varet gjort forseg pa at
trekke den danske demokratiske kontrol i endnu mere rousseausk retning.

Iszer det davaerende Fremskridtsparti og Socialistisk Folkeparti har siden
1973 kritiseret Europaudvalgets modeform. HDet samme galder i de senere
ir Enhedslisten og Dansk Folkeparti.0

Dokumenternes sene fremkomst til mederne 1 Europaudvalget kritiseres
ogsi ofte. Det geelder ligeledes varigheden af de afgivne mandater, som blev
kritiseret af Det konservative Folkeparti og Det radikale Venstre i beretning
fra Europaudvalget vedrerende folketingsdret 1980-81 (Folketingstidende,
1980-81, tilleg B).

Ogsi den manglende dbenhed 1 Europaudvalget har med jeevne mellem-
rum vearet gjort til genstand for kritik. P4 den anden side er der normalt frit
slag for medlemmerne af Europaudvalget til at referere fra mederne. Kun
fire-fem gange om dret anmoder ministeren specifikt udvalget om efterfol-
gende at holde bestemte ting fortrolige for pressen. Det kan f.eks. dreje sig
om en dansk forhandlingsposition under landbrugsforhandlingerne eller
muligheden for at spekulere 1 manglende dansk lovgivning, som muligger
uhindret import over grensen fra Tyskland.B

Det havdes imidlertid, at der fortsat er behov for sterre dbenhed i denne
fase af EU-beslutningsprocessen. Det er 1 den forbindelse blevet foresliet, at
man som hovedregel kunne gore Europaudvalgets meder dbne for offent-
ligheden. Man kunne sa lukke derene, hvis det var Danmarks forhandlings-
position, som blev debatteret. Europaudvalgsmedernes lukkethed kan haev-
des at hore hjemme i en tid, da europaisk samarbejde blev betragtet som
udenrigspolitik, hvilket reflekterer de rousseauske track ved dansk EU-poli-
tik. Omvendt er behandlingen af de samme omrider som regel dbne i det

madisonske Europaparlaments behandling af dem.

EUROPAUDVALGETS INDFLYDELSE

I princippet har Europaudvalget stor indflydelse. Udvalget har mulighed for
at @ndre regeringens politik, og udvalget kan give mandater til forslag, som
senere implementeres som lovgivning uden om Folketingets normale tre
behandlinger af lovforslag. Dette har si meget desto storre betydning, da en
stigende del af den danske lovgivning har baggrund 1 EU’s direktiver og for-
ordninger.

Folketingets inddragelse i den udenrigspolitiske beslutningsproces via

Europaudvalget er af folketingsmedlemmerne blevet opfattet som en positiv
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udvikling. B Pa grund af gennemforelsen af Den Europaeiske Feelles Akt blev
§19, stk. 6 tilfejet til Folketingets forretningsorden. Heri slas det fast, at et
forslag fra Kommissionen kan dreftes 1 Folketinget ud fra principielle syns-
punkter og med de samme taletider, som gzlder ved et forslags forste
behandling. Der kan imidlertid ikke traeffes nogen beslutning, og behand-
lingen af forslaget skal tilbage til Europaudvalget. I praksis har der varet
meget ringe interesse for at debattere EU-forslag i Folketinget. Derimod
spiller EU-sporgsmal en stadig storre rolle i forbindelse med debatten om
andre sporgsmal 1 Folketinget.

Der er mange grunde til Europaudvalgets serlige status. For det forste er
der onsket om fortrolighed omkring den danske forhandlingsposition. For
det andet er der det meget store antal EU-sager. For det tredje er der nod-
vendigheden af hurtige afgorelser pa grund af de tidsmassigt pressede for-
handlingsforleb 1 Ministerradet. For det fjerde er der det forhold, at et flertal
1 Europaudvalget afspejler et flertal 1 Folketinget 1 det overvejende antal
sager. For det femte rejses der ingen indvendinger imod, at udvalget handler
pa Folketingets vegne. Endelig galder det for det sjette, at regeringen accep-
terer de bindende mandater.

En konkret politisk forklaring pa Europaudvalgets status 1 Danmark er, at
mindretalsregeringer i Danmark 1 hejere grad er hovedreglen end i de andre
medlemslande. Det betyder, at regeringen risikerer at skulle acceptere rets-
akter i Ministerrddet, som den ikke efterfolgende kan i vedtaget 1 Folke-
tinget. Derfor kan det vaere nedvendigt med en institution, hvor regeringen
pa forhind kan sikre sig et parlamentarisk grundlag for EU-politikken. Her-
med understreges Europaudvalgets serlige karakter, som snarere er at kon-
trollere end at lovgive. Dette understreges af, at Europaudvalgets indflydelse
er betinget af regeringens sammensztning. Det betyder, at Europaudvalget
under flertalsregeringer risikerer at blive reduceret til et rent ekspeditions-
kontor. Den danske EU-politik har samtidig kunnet bestemmes i regerin-
gens Udenrigspolitiske Udvalg.H Poul Nyrup Rasmussen-flertalsregering-
en blev kritiseret for at ,,tromle” forslag igennem Europaudvalget. Det skete
f.eks. i forbindelse med vedtagelsen af det sikaldte naturgas-direktiv (Politi-
ken, 16.april 1994).

Sammenlagt har Europaudvalget en betydelig indflydelse pd den danske
EU-politiske beslutningsproces under mindretalsregeringer. Udvalgets
mulighed for at udeve indflydelse er imidlertid hemmet af, at det forst
kommer sent ind i processen. I de senere ar er Europaudvalgets indflydel-

sesmuligheder yderligere mindsket pd omrider, hvor der stemmes med
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kvalificeret flertal i Ministerradet. Det skyldes, at forhandlingsopleggene
godkendt af Europaudvalget risikerer at blive nedstemt af andre medlems-
lande.

Der er en vasentlig forskel mellem den parlamentariske kontrol med EU-
politikken 1 Danmark og i de evrige medlemslande, fordi det kreves, at
regeringen indhenter et forhandlingsmandat hos Europaudvalget forud for
radsmederne og 1 ovrigt agerer kontrolorgan med den danske EU-politik.
Kun i Sverige og til dels i Finland har man noget, som —1i ovrigt med dansk
inspiration — kommer i nzerheden af det danske system.

Europaudvalgets steerke formelle befojelser er imidlertid begrenset af en
rackke forhold. Der sker som tidligere navnt en sen inddragelse af Euro-
paudvalget. P4 det tidspunkt, Europaudvalget kommer ind i beslutningspro-
cessen, er den danske forhandlingsposition allerede fastlagt i Coreper
(Comité des Representants Permanents). Europaudvalget er dermed afski-
ret fra at medvirke ved udformningen af den danske indstilling, og udvalget
kan blot godkende eller forkaste indstillingen. Ministeren vil forst anmode
om at fi et forhandlingsoplag i Europaudvalget, ndr sagen har varet grun-
digt behandlet af embedsmandene og maske endda pa flere ministerrads-
moder. Det skyldes, at et forhandlingsopleg er nedt til at vere temmelig
precist formuleret, og det er ofte ikke muligt at forelegge et pracist for-
handlingsoplag, for forhandlingerne gar ind 1 deres sidste og afsluttende
fase.

Medlemmerne af Europaudvalget ser desuden sjeldent selve direktivfor-
slaget. B De er athengige af de resumeer, der kommer fra Udenrigsministe-
riet og andre ministerier. Regeringen og dens embedsmand kan derfor
have en interesse i ikke at informere grundigt nok for at undga for megen
diskussion 1 Europaudvalget, siledes at man far forhandlingsopleg let igen-
nem eller fir storst mulig manovrefrihed.

Endnu et problem med hensyn til Europaudvalgets indflydelse er, at
ministerridsmoderne hidtil som regel har vaeret lukkede. Europaudvalget
ma siledes oftest henholde sig til regeringens eget referat af ministerridsmo-
det. Dette giver regeringen en mulighed for i princippet at se bort fra de i
Europaudvalget godkendte forhandlingsoplag, uden at det opdages. Euro-
paudvalget har indfert en praksis, hvorefter der tages stenografiske referater
af udvalgets moder. Dette athjelper 1 nogen grad problemet, idet referatet af
det godkendte forhandlingsopleg kan sammenholdes med det faktiske for-
lob af ministerradsforhandlingerne.

Hovedindtrykket blandt medlemmerne af Europaudvalget er samtidig, at
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der ikke er ministre, der har handlet direkte i strid med det godkendte for-
handlingsopleg fra Europaudvalget. I Europaudvalgets historie har der veret
tilfelde, hvor udvalget officielt har kritiseret regeringen for mandatovertrae-
delse,men der er dog tale om relativt 3 tiltzelde. De situationer, som oftest har
vearet genstand for kritik, er, hvor forhandlingssituationen andrede sig under
ministerrddsmeodet. Europaudvalget har da ment, at regeringen burde have
fiet et nyt forhandlingsoplaeg godkendt. Dette illustrerer, at Europaudvalget
er usmidigt i forhold til egentlige forhandlinger pd ministerridsmedet.
Begraensningerne 1 den parlamentariske kontrol med dansk EU-politik er
forskellige 1 den forstand, at nogle udger et storre problem for demokratiets
tilstand 1 EU-beslutningsprocessen end andre. Den manglende kontrol med
regeringens overholdelse af de godkendte forhandlingsopleg som folge af
de lukkede moder er maske det storste problem. Det afthjelpes i nogen grad
ved, at man pd EU-niveau har truffet beslutning om oget offentliggorelse af
selve afstemningerne 1 Ministerridet. Hovedreglen er dog fortsat lukkethed

med hensyn til selve ministerridsmederne.

KONKLUSIONER

Alt i alt falder argumenterne for Europaudvalgets szrlige position sammen
med den sakaldte rousseauske argumentationslogik, som i det hele taget
preeger den danske EU-politik, jf. ogsa de hyppige folkeafstemninger. Euro-
paudvalget har i EU-sammenhang fiet en unik position som det homogene
lille lands kontrolorgan med, hvad den danske regering laegger navn til 1 EUL
Der har varet et konstant politisk krav om, at det var denne rolle, der skulle
spilles.

Europaudvalget spiller i et vist omfang rollen som demokratisk kontrolor-
gan med EU-politikken i forhold til konkrete beslutninger, men rollen er
givetvis langt storre, hvor det drejer sig om den generelle danske opfattelse
eller ,,italescettelse’ af Europaudvalgets rolle.

Europaudvalgets rolle er samtidig under pres, fordi EU i en raekke ar har
udviklet visse foderale treek pa grund af stadig flere omrader med flertalsaf-
gorelser og en styrket rolle for Europaparlamentet under proceduren om
feelles beslutningstagen. Herved opstar der et stadigt kraftigere dilemma
mellem opfattelsen af, hvilken rolle Europaudvalget kan spille og den rolle,
det faktisk spiller.

Der kan endda argumenteres for, at Europaudvalgets rollevaretagelse alle-

rede i mange dr har veeret under pres, fordi den sene inddragelse og det sta-
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dig staerkere informationsoverload af udvalget gor det sveert at varetage den
demokratiske kontrol med EU-politikken, som den ifelge egen og mange
andres forstielse skal forestd. Samtidig gor netop den rousseauske argumen-
tationslogiks steerke rodfaestelse i Danmark det svert at forestille sig, at det
kunne vaere anderledes. Meget tyder pa, at de manglende EU-debatter 1 fol-
ketingssalen og den manglende inddragelse af fagudvalgene i Folketinget
netop henger sammen hermed.

I Danmark betragtes den rousseauske argumentationskaede som den
egentligt demokratiske, selv om den blot er en yderliggiende made at se pa
demokratiet pa. En inddragelse af andre demokratiske principper i debatten
om den danske demokratiske kontrol med EU-politikken ville bide 1 hojere
grad fremtidssikre debattens resultater og medvirke til en storre forstdelse af
andre medlemslandes debatter om emnet.Artiklen kan derfor ogsa betragtes
som et argument for en mere ,,midterorienteret” argumentationslogik i for-
bindelse med ,italescettelsen* af Europaudvalget, som bide rummer den

rousseauske og den madisonske mide at argumentere pa.

NOTER

1 Bogen er oversat til dansk og udgivet pa forlaget Rhodos (1987). Udgaven har en
glimrende indledning af Mihail Larsen.

2 Henvisningerne er til Samfundspagten, som er opdelt i ,,boger.

3 Rousseau udtrykker det siledes: Der mi ,,veere nogle faste og periodiske moder,
som intet kan ophave eller udsette, og det 1 en sidan grad, at folket pd den fast-
satte dag er sammenkaldt efter loven, uden at det er nodvendigt med nogen yder-
ligere, formel indkaldelse til det* (Bog III, kap. 13). De hyppige danske folke-
afstemninger om EU-sporgsmail kan tolkes som et rousseausk indslag i det danske
EU-politiske system.

4 Der er udsendt et glimrende udvalg af artikler 1 The Federalist i Roy P. Fairfield
(ed.) (1996).

s I Europaudvalgets beretning fra 19. februar 1999 navnte man, at der ved vurde-
ringen af, om forslag var vaesentlige, skulle legges veegt pd deres lovgivningsmaes-

sige, samfundsokonomiske, erhvervsekonomiske og juridiske konsekvenser, konse-
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kvenser for beskyttelsesniveauet for bl.a. forbrugere, arbejdstagere, sundhed og
miljo samt andre politiske konsekvenser.

Allerede tirsdag eftermiddag har Europaudvalget imidlertid fiet et forelobigt
oplag i form af det aktuelle notat, som omhandler de punkter, der skal droftes pa
modet 1 Ministerridet ugen efter.

I nogle tilfelde er der i sager under proceduren om faelles beslutningstagen mulig-
hed for at forelegge en sag tidligere.

Der eksisterer endda muligvis en norm af seedvaneretlig karakter, som indeberer,
at Europaudvalgets mandat mi siges at vare retligt bindende. Det finder man ud
af ved at undersoge handlinger og udsagn hos de relevante aktorer. Det er imid-
lertid ifelge Jensen (1989: 135) siledes, at: ,,Den samlede konklusion vedrerende
retsoverbevisningen ma herefter blive, at der ikke eksisterer en almindelig retsover-
bevisning om, at markedsudvalgets mandater er bindende for regeringen.*
Europaudvalgets underudvalg tager sig af forberedelsen af interne sager til Euro-
paudvalgets moder. Det kan vare sporgsmil om nye procedurer, informationsak-
tiviteter ved folkeafstemninger osv.

I beretningen fra Europaudvalget vedrorende folketingsiret 1979-80 udtaler Frem-
skridtspartiets medlemmer, at Europaudvalget fungerer dérligt: ,,Reelt er Markeds-
udvalget den eneste parlamentariske kontrol med hundredvis af @ndringer af
dansk lovgivning — og endda @ndringer, som folketinget ikke senere kan lave om
pa igen. Derfor er det aldeles utilfredsstillende, at behandlingen oftest stort set
bestir i en summarisk ministerredegorelse i sidste ojeblik, hvorefter ministeren har
mandat til et eller andet ikke nermere skriftligt fikseret, fordi der ikke i ojeblik-
ket kan skabes flertal for helt at naeegte ministeren det af ham sogte mandat™ (Fol-
ketingstidende, 1980-81. tilleg B: 102).

I Europaudvalgets beretning af 19. februar 2001 om storre dbenhed i den danske EU-
beslutningsproces m.v. hedder det siledes: ,,For det forste skal Europaudvalget som
udgangspunkt altid holde dbne moder.I dag er udgangspunktet lukkethed, med min-
dre andet besluttes. Udvalgets behandlinger treeder i realiteten i stedet for 3 behand-
linger af et lovforslag i Folketingssalen, der — efter grundlovens og Folketingets for-
retningsordens regler — sker i1 dbenhed. Det er derfor efter Dansk Folkepartis opfat-
telse helt uholdbart at fastholde de egentlige Europaudvalgsmoder som lukkede*.

I Sverige offentliggor man nu de ordrette referater fra det svenske Europaudvalg
to uger efter, at modet har fundet sted. Formanden for den svenske Riksdags
Europaudvalg, Séren Lekberg, siger til Berlingske Tidende den 1. januar 2000: ,,Det
er et vigtigt skridt imod storre dbenhed. Hensigten er, at alle, som vil — sivel
offentligheden, journalister som forskere — skal kunne folge vore diskussioner pa
en hurtig og smidig made.” ,,Nir man i Sverige venter med at offentliggore refe-
raterne indtil to uger efter, at modet har vaeret holdt, skyldes det, at man pi den-
ne mdde sikrer, at offentliggorelsen af referaterne ikke kommer til at skade den
svenske forhandlingsposition 1 EU’s Ministerrdd. Seedvanen er, at forhandlingerne
i Europaudvalget i Sverige finder sted, en uge for den endelige beslutning skal
tages i EU. Ved at vente to uger risikerer man ikke, at en offentliggorelse skader
den svenske forhandlingsposition, lyder argumentet.* (Forslag B 77 til folketings-
beslutning om sterre dbenhed 1 Europaudvalgets arbejde fremsat af Keld Albrecht-
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sen og Seren Kolstrup, Enhedslisten). Samtidig md det imidlertid med, at refera-
terne fra det svenske Europaudvalg er tynde og uden beskrivelse af den svenske
forhandlingsposition.

13 Fremskridtspartiet har i beretning fra Europaudvalget afgivet den 28. maj 1976
endda foresldet, at ,,alle udenrigspolitiske sager — ogsa de, der undtagelsesvis ikke
har noget med EU at gore — blev forelagt markedsudvalget pa tilsvarende vis. Her-
efter vil udenrigsudvalget blive overflodiggjort og vil kunne nedlegges. Den
ineffektivitet, der i ojeblikket bestdr i, at der er tredobbelt udvalgsdekning i fol-
ketinget vedrerende udenrigspolitiske forhold, vil blive formindsket til, at den
afgorende veagt i alle sager leegges pa markedsudvalgets arbejde, mens det derud-
over kun bliver det udenrigspolitiske nevn, der kommer til at indtage en stilling
noje overensstemmende med grundloven, nemlig et sted, hvor regeringen blot
ridforer sig* (Folketingstidende, 1975-76, Tilleg B: 2104-2105).

14 I den forbindelse udtaler Fremskridtspartiet i en beretning fra Europaudvalget fra
den 31.maj 1979, at ,,De mundtlige orienteringer, udvalget har fiet efter regerings-
skiftet 1 august 1978, har gennemgiende sagligt vaeret endnu ringere og mere tynd-
benede end tidligere, og udvalget har i endnu mindre grad end tidligere veret til-
bojelig til at indgd 1 egentlige droftelser. Markedsudvalgets stilling ma derfor i dag
karakteriseres pd den made, at det kun er som et rent formelt gummistempel, idet
ingen af regeringspartiernes 9 medlemmer ud af udvalgets 17 medlemmer ibner
munden, nar formanden efter at have hort pi en ufyldestgorende ministerredego-
relse konstaterer, at der intet flertal i udvalget er imod, at ministeren fir det, som
han vil have det (Folketingstidende 1978-79, Tilleg B: 2134). Den flertalsregering,
der var blevet dannet, var regeringen mellem Socialdemokratiet og Venstre.

15 Baggrunden herfor er onsket om at undgi informationsmassigt over-load, idet

selve direktivforslagene ofte udger en omfattende og juridisk kompliceret tekst.
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KAPITEL 8

ET FOLK, ET DEMOKRATI:
FOLKESTYRE OG DEMOKRATI
I DEBATTEN OM EUROEN

JENS HENRIK HAAHR

Der har ikke vaeret mangel pd analyser af spergsmilet om ,,EU og demokra-
tiet* 1 de senere ar. Spergsmailet om et ,,demokratisk underskud* og EU’s
konsekvenser for et nationalstatsligt demokrati har varet centrale temaer
lige siden den tumultagtige proces omkring ratifikationen af Maastricht-
traktaten. Omfanget af den forskningsmaessige litteratur om emnet er
eksploderet.

Jeg vil ikke bidrage direkte til denne diskussion her. Dels er der allerede
sagt meget om dette. Dels ser jeg det som et problem ved den fremherskende
debat om EU og demokratiet at der er en tendens til at fokusere for ensidigt
pa bestemte formelle eller institutionelle rammer i forstielsen af demokrati.
Ikke fordi de institutionelle rammer er uvasentlige, men fordi vi derved
kommer til at overse betydningen af det som s foregar inden for disse ram-
mer. Miske kan rammerne vare demokratiske i den ene eller den anden
institutionelle forstand, mens det samme ikke uden videre kan siges om det
der finder sted inden for rammerne. Miske er den formelle frihed og lighed,
som genfindes som grundstenene i de fleste begreber om demokrati,
begranset pa forskellig vis.

Igennem en undersogelse af nogle sider af den danske offentlige debat om
EU onsker jeg at belyse om og 1 hvilken forstand man kan tale om en ,,luk-
ket debat®. En lukket debat forstds som en debat som pa trods af den uenig-
hed og forskellighed der per definition kendetegner diskussioner, alligevel
hviler pd og genskaber bestemte felles og begraensende antagelser.

Konkret fokuserer jeg pa de opfattelser at demokrati/folkestyre, som kan
genfindes i et udsnit af den oftentlige debat forud for folkeafstemningen om
indferelsen af den fxlles EU-mont i Danmark i september 2000. Mine
sporgsmal 1 denne forbindelse er, hvilke opfattelser af demokrati man kan
genfinde 1 denne debat, hvilke forhold der adskiller og forener disse opfat-

telser, og om og pd hvilken made man pa denne baggrund kan tale om en
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,lukning® af kommunikationen. En lukning af kommunikationen, i den
betydning at nogle opfattelser har fiet en nasten uantastelig status i diskus-
sionen, kan i sig selv opfattes som en demokratisk udfordring, for det inde-
barer en indskrenkning af det demokratiske rum. Det gaelder 1 hvert fald
hvor et sidant rum opfattes som ,,det offentlige rum for det omdebattere-
de®.

Nir jeg har valgt at fokusere dels pa opfattelser at demokrati, dels pa euro-
debatten, er det for det forste fordi en ,,Jukket” kommunikation potentielt
kan have vidtreekkende konsekvenser. I forbindelse med sporgsmalet om
Danmarks tilknytning til EU kan den potentielt betyde at bestemte politiske
handlemuligheder er tet pi at vere udelukkede (Waever, 1998). For det
andet kan det vaere serlig frugtbart at identificere forskellige demokratiop-
fattelser netop 1 debatten om EU. Sporgsmalet om et demokratisk under-
skud 1 EU har stiet centralt i debatten gennem en arrakke. Det indebzerer at
modstiende opfattelser af demokrati nedvendigvis ma komme 1 spil her.
Dertil kommer at EU i mange sammenhange opfattes som forskelligt fra
eller i modse®tning til ,,det danske®. Det betyder at det vil vere muligt at
analysere forbindelser mellem opfattelser af demokrati og opfattelser af ,,det

nationale® i debatter om demokrati og EU.

DEBAT OG DEMOKRATI

Indledningsvis haevdedes det at de institutionelle rammer i et samfund kan
vere nok si demokratiske mens det samme ikke uden videre kan siges om
det der finder sted indenfor disse. Dette er naturligvis ikke nogen ny
pastand. Der er en lang tradition for kritik af det liberale demokrati som et
skalkeskjul for reelle uligheder 1 samfundet. ,,Votes count but resources
decide® som den norske politolog Stein Rokkan (1966) formulerede det
midti 1960’erne. Med denne setning kan man sammentfatte nogle felles
elementer fra mange 1 ovrigt vidt forskellige kritiske analyser af det reelt
eksisterende liberale demokrati: marxistiske, kommunitaere, neo-liberale mv.
For et fxelles trak er fokus pa kloften mellem det liberale demokratis idealer
om politisk frihed og lighed pa den ene side og si den faktiske ulighed i
muligheden for at ove indflydelse pa samfundsmaessige anliggender pa den
anden side.

Men kan man ogsa tale om afstand til ideale demokratiske forestillinger 1
forbindelse med offentligheden og den oftentlige debat? Jirgen Habermas

er den som har fokuseret mest direkte pa dette sporgsmal. Der ligger et kri-
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tisk potentiale i Habermas’ arbejde, nemlig deri at det praciserer et ideal om
offentligheden og dens rolle i demokratiet. Dette ideal kan anvendes som en
normativ malestok i forhold til eksisterende samfund. Samtidig er der dog
efter min mening nogle problemer med denne forstaelse af offentligheden
som gor det relevant at studere ,,offentlig kommunikation® pa en anden
made.

Dybest set er Habermas’argument at demokrati er samtale. Hans delibera-
tive demokratiteori (Habermas, 1996) er et forseg pi at begrunde en demo-
kratisk samfundsindretning af en bestemt karakter med ét bestemt udgangs-
punkt:At det er i den dbne debat mellem ligestillede debattoerer vi finder
kilden til fornuft og legitimitet, for det er her hvor kun ,,det bedre argu-
ments ejendommelige tvanglose tvang* (Habermas, 1981, 1: 47) kan sette sig
igennem og hvor rationaliteten fortreenger magten. Deliberation kan defi-
neres som ,,the free and public reasoning among equals® (Cohen, 1998:
186). Hvis vi vil indrette samfundet sd politik og lovgivning bade bliver legi-
timt og fornuftigt, geelder det derfor om at sikre den dbne og lige debat sa
gode vilkir og sd stor indflydelse som muligt. Det afgorende er om kommu-
nikationen finder sted pa en made som tilnermer sig en ideal samtalesitua-
tion. Det indebzrer at deltagerne i debatten skal udtrykke sig forstaeligt, at
de (fordi de indtager en forstielsesorienteret holdning og derfor er motive-
rede af et onske om at nd enighed gennem overbevisning) skal udtrykke og
forsvare hvad de tror er faktuelt sandt og normativt rigtigt og at de giver
oprigtigt udtryk for deres indre folelser. Sidst men ikke mindst at debatten
finder sted inden for rammer der neermer sig en situation hvor ,,.kun det
bedste argument™ kan sette sig igennem, nemlig at alle er berettigede til at
deltage i debatten og har lige ret til at argumentere.

Dette ideal er relevant pa flere niveauer.Vigtigst er det man kan kalde
»civilsamfundets offentlighed®, dvs. debat der finder sted 1 og mellem det
civile samfunds netverk af frivillige og uformelle institutioner og organisa-
tioner. Denne offentlighed tilnzermer sig for Habermas en offentlighed der
er praeget af en forstaelsesorienteret holdning og ikke en strategisk holdning
hvor deltagerne er orienterede imod at sette deres vilje igennem ved hjalp
af f.eks. trusler og lofter. Det er Habermas’ pastand at den offentlige debat
som er forankret 1 det civile samfund under de rette omstendigheder kan
vere ,,magtfri* i den forstand at problemer og spergsmadl fra borgernes livs-
verdener her kan rejses og blive tildelt en samfundsmaessig betydning uden
at denne debat er pavirket af magt. Debatten kan her principielt resultere i

enigheder som er rationelle og det handler derfor om at give civilsamfun-
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dets offentlighed muligheder for at pavirke det formelle politiske system.
Dertil kommer at det formelle politiske system skal udformes si den offent-
lige meningsdannelse efterproves gennem dben og lige debat for den
omformes til konkrete politiske viljer.

Hvad er problemet i denne forstaelse af oftentlighed og demokrati? Som
navnt ikke at den er ukritisk, for med Habermas’ demokratiideal for oje kan
man pege bide pa positive og negative aspekter af f.eks. det danske eller det
europwiske politiske system (jf. Loftager, 1999; Eriksen, 1999, 2000; Haahr,
2001). Og dog: Der er bestemte granser for det kritiske potentiale, for hvor
er det Habermas’kritik satter ind? Forst og fremmest 1 pipegningen af at
livsverdenens og civilsamfundets meningsdannelse pd grund af uligheder i
ressourcer sjaldent formar at sette sig igennem overfor det politiske system
— at offentligheden er blevet befolket af strategisk orienterede aktorer sisom
partier, interesseorganisationer og kommercielle medier. Hvis blot disse
uligheder eller deres effekter kunne neutraliseres, ville magten kunne erstat-
tes af fornuften, en rationel meningsdannelse baseret pa civilsamfundets for-
stdelsesorienterede kommunikation ville erstatte den strategiske kommuni-
kation og dens manipulation.

Det ligger med andre ord definitionsmeessigt i Habermas’ teori at livsver-
den og civilsamfund stir ,,uden for magten® og at magt derfor er noget vi
kun kan finde i andre dele af samfundet (Habermas, 1996: 367-68; Ashen-
den, 1999: 157). Det ligger jo sd ogsi lige for at magt ma vere en ret entydig
og begrenset storrelse hvis den pa denne méide er reserveret til forhold
inden for staten eller pi markedetd

Men vi kan udmerket forestille os situationer hvor et ,,tvangfrit rum for
kommunikation* i Habermas’ forstand alligevel langt fra er magtfrit: For
eksempel en offentlighed hvor deltagerne overviger sig selv og palegger sig
selv bestemte begraensninger. Eller hvor en bestemt opfattelse af hvad som
er et godt og gyldigt argument er blevet dominerende (Fraser, 1989: 49).1
denne situation vil bestemte personers tvang i forhold til andre slet ikke
vare nedvendig for at sikre et bestemt udfald. Det som pa overtladen ser ud
som en magtfri kommunikationssituation kan dakke over anderledes
mekanismer end hvad man kan f3 oje pa nir magt opfattes som tvang.

Dette argument peger mod en opfattelse af debat og kommunikation som
en form for magt, eller 1 hvert fald som noget der ikke er haevet over magt.
Det gelder uanset om debatten foregar inden for bestemte rammer som
ifolge Habermas skulle garantere at kun ,,det bedste arguments ejendom-

melige tvanglese tvang* er bestemmende for udfaldet. Ogsi en aben debat
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mellem frie og lige debattorer der indtager en forstielsesorienteret holdning
vil vere praeget af magt eller vaere en del af magten. Selvfolgelig ikke i form
af en ,,villet tvang™ som ganske rigtigt bortdefineres af de krav Habermas
stiller til den forstaelsesorienterede kommunikation og den ideale samtalesi-
tuation. Men magten kan opfattes bredere, som ogsd indeholdende de fore-
stillinger vi 1 debatten tager udgangspunkt i og genskaber som sandhed,
viden og rationalitetE]

Det er med dette udgangspunkt jeg her vil vende blikket imod noget
andet end forskelle i ressourcer. For nar demokratiets problem beskrives som
et problem om ulige ressourcer for indflydelse eller magt, s forstar vi straks
magt som bundet til bestemte aktorer som ved hjalp af ressourcer soger at
ove indflydelse pd samfundets udvikling.Vi forudsetter ogsa at disse aktorer
i vid udstreekning er ,,herrer i eget hus®, forstaet pa den made at de handler
intentionelt.

Disse forudsetninger kan det vere interessant at legge til side for en
stund. Tkke fordi jeg vil haevde at der ikke findes aktorer eller ulighed 1 res-
sourcer eller at det ikke umiddelbart ser ud som om disse aktorer oftest
handler intentionelt. Men hvor kommer disse intentioner fra? Miske er der
alligevel greenser for hvor megen og hvor suverazn kontrol disse aktorer har
med ,,deres intentioner? Det kan i det mindste vare frugtbart ikke pa for-
hand gennem antagelser at udelukke at der findes bestemte forestillinger
som deles af mange forskellige aktorer og som ikke nedvendigvis er under
disses intentionelle kontrol. Dertil kommer at hvis udgangspunktet er en —
implicit eller eksplicit — antagelse om at verden er befolket af politiske akto-
rer der handler intentionelt, sd kan vi kun studere kommunikation som
udtryk for bestemte aktorers intentioner. Analysen af kommunikation bliver
derved i sidste instans blot en indlesning af vores forud-givne opfattelser af
aktorers intentioner i den.

Disse betragtninger er afsettet for min analyse: Jeg vil undersoge et udsnit
af den danske offentlige debat med et fokus som ikke er aktororienteret og
som ikke tager udgangspunkt i at alle aktorer altid handler intentionelt eller
at magt er kontrol over bestemte ressourcer.

Nir en sidan analyse er relevant ogsi 1 forbindelse med en diskussion om
demokratiets tilstand og magtens karakter, er det fordi strukturer i den
offentlige debat jo har politiske konsekvenser: Hvor det er muligt at identi-
ficere nogle felles, faste elementer eller forstielser 1 den offentlige debat,
som gir pa tveers af den enkelte aktor og dennes argumenter, kan vi tale om

,viden® 1 denne debat. Og det kendetegnende ved ,,viden® er jo netop at
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den ikke stir til debat. Forst ndr et forhold har mistet sin status af viden bliver
det til ,,det omdebatterede®. Det,som er viden, udger med andre ord en
indskrenkning af det demokratiske rum 1 den forstand at denne viden er et
selvtolgeligt udgangspunkt for debatten snarere end en del af debatten selv,
og i den forstand at det demokratiske rum kan opfattes som et offentligt
rum for netop ,,det omdebatterede* (jf. Connolly, 1993:227). Selve det for-
hold at et udsagn har status af viden indebzrer at alternative opfattelser sd
at sige bortdefineres. Det, vi ved, er det givne og selvfolgelige, det objektive
(Laclau, 1990: 34).

Hvor omfattende en sidan indskrenkning af det demokratiske rum kon-
kret kan vere, atheenger af hvilken ,,viden® vi taler om og denne ,,videns*
konkrete samfundsmassige betydning. Disse forhold varierer 1 historien.
,,Viden® om fertilitet og forplantning har eksempelvis en storre samfunds-
messig rackkevidde i en sammenhaeng hvor disse spergsmal er blevet offent-
lige snarere end, som det var tilfeldet for 1 tiden, dybt private anliggender.

Analysen her fokuserer pa selve begrebet om demokrati. ,,Viden® om
demokrati eller folkestyre har vasentlig betydning for karakteren af det
demokratiske rum. Generelt ligger der en bestemt forestilling om det poli-
tiske, 1 betydningen det som kan vere ,,offentligt omdebatteret™, i ethvert
begreb om demokrati (jt. Connolly, 1993: 10-43). For eksempel ligger der en
bestemt afvejning af forholdet mellem individ og samfund, mellem privat og
offentligt og mellem hvad det er muligt at gore i kraft af ,,folkets vilje* og
hensynet til individuelle rettigheder. Hvis demokrati ses som uleseligt for-
bundet med bestemte ukraenkelige individuelle rettigheder, sd indebarer
det at der opstir et beskyttet felt som tilhorer det private. Et bestemt omride
bliver gjort til noget upolitisk og dermed til noget som ikke er omfattet af
demokratiske debatter, procedurer eller institutioner.

Det er dog forst nar en forestilling har fiet status af viden at det politiske
indhold af et begreb fir mere vidtreekkende konsekvenser. Omblaste begre-
bers politiske implikationer bliver til stadighed udfordret. Men hvor et
begreb eller en forestilling har fiet status af viden legger vinden sig — om
end aldrig fuldkomment. I denne situation virkeliggores et begrebs eller en
forestillings samfundsmassige konsekvenser. For at folge eksemplet ovenfor
bliver det selvfolgeligt og uantasteligt at der findes en ,,privatsfere™ og at det
som foregir 1 denne private sfere er private spergsmal og som sidan beskyt-
tede fra offentlighedens indblanding. En bestemt viden har sat sig igennem
som dominerende, og der er pd denne made opstdet en ,,lukning® af den
offentlige debat.
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DEMOKRATIOPFATTELSER I EURO-DEBATTEN

Som nzevnt er der flere arsager til at fokusere pa netop opfattelser af demo-
krati 1 EU-debatten. For det forste kan fremherskende elementer 1 opfattel-
sen af demokrati potentielt vise sig at have vidtraekkende politiske konse-
kvenser i europeisk ssammenhaeng. For det andet, og mere vasentligt, kan
det vaere serligt frugtbart at identificere modstiende demokratiopfattelser
netop i debatten om EU, fordi spergsmalet om demokrati/folkestyre ofte
tematiseres i denne forbindelse, og fordi det i ssammenhzng med debatten
om Danmarks tilknytning til EU er muligt at fremanalysere forbindelser
mellem opfattelser af demokrati og opfattelser af ,,det nationale™.

Disse overvejelser styrer min analyse af italesettelserne af demokrati i den
danske euro-debat. Fokus er pa flere forskellige aspekter af denne italesaet-
telse. Dels er indholdet og graeenserne for ,,vi“~kategorien i forbindelse med
demokrati af betydning. Hvem er ,,vi* nir der tales om ,,vi* som f.eks. det
folk eller den befolkning som skal styre 1 et folkestyre og hvem er ,,de* som
skal styres ndr vi taler demokrati? Dette er serlig relevant i forbindelse med
analysen af forholdet mellem det ,,nationale / danske* og det ,,demokrati-
ske®. Hvilke betydninger har disse ,,vi-de® modstillinger for de konkrete
opfattelser af demokrati, enten som det reelt eksisterende demokrati 1 Dan-
mark eller EU eller et underforstiet ideal om demokrati?

Det er ogsa frugtbart at fokusere pa de underliggende og underforstiede
opfattelser af demokrati som kommer til udtryk i debattens karakteristik af
EU. Herigennem kan opfattelser af det danske demokrati komme til syne
som under andre omstendigheder ville forblive mere tildekkede eller
tilbagetrukne. Det er tilfeldet i det mindste i det omfang EU udger en ,,an-
den® i den danske debat, en ,,anden* forstiet som en ,,dem‘-kategori der
anvendes 1 afgrensningen af ,,vi“-kategorien og dermed bidrager til at defi-
nere en vi-kategoriens indhold (jf. Said, 1978; Neumann, 1996; Hall, 1996;
Riggins, 1997). Om og i hvilken grad EU er ,,en anden® i den danske debat
kunne vare temaet for et selvstendigt forskningsprojekt, men jeg vil opfatte
det som et nyttigt udgangspunkt at danske debatter om EU overvejende fin-
der sted inden for en binaer ja-nej ramme, skal ,,vi* deltage eller ikke, er ,,vi*
med ,,dem* eller ikke, er ,,vi* for forskellige fra ,,dem* eller ej?ﬂ

Denne grundleggende struktur indebzarer at beskrivelser af EU som ,,den
anden® vil udgere et element i en konstruktion af ,,0s* og ,,vores samfund*
eller alternativt en konstruktion af en bestemt idealforestilling om et sam-
fund. I denne forstand indebarer og forudsatter en kritik altid sin modsat-

ning: Det kritiserede konstrueres i kraft af kritikken som et element med
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bestemte karakteristika. Men nir dette element udstyres med bestemte (i
kraft af kritikken negative) trek underforstir vi samtidig at der eksisterer
noget ikke-kritisabelt, enten som en mulighed eller som noget aktuelt eksi-
sterende. Nir EU for eksempel kritiseres for at have et demokratisk under-
skud af en bestemt karakter, si underforstis det samtidig at der findes et
demokrati som ikke har et ,,underskud®. I begge tilfelde kan vi imidlertid
anvende debatten om EU til at kortlegge opfattelser af demokrati pd en
potentielt frugtbar made.

Det vasentligste redskab 1 identifikationen af ssammenhangende opfattel-
ser af demokrati er analyser af ®kvivalenskeder. Begrebet om demokrati
kan beskrives som et element i betydningen et tegn der ikke har faet fikseret
sin betydning, et tegn som er flertydigt og dbent for forskellige artikulatio-
ner (jf. Laclau & Moulfte, 1985: 105). Enhver italesettelse af begrebet om
demokrati indebarer, at der etableres en relation imellem elementer si deres
betydning modificeres. Relationen kan etableres 1 form af udtrykkelige
xkvivalenskader, hvor begrebet demokrati eksplicit settes lig med eller
prasenteres som bestiende af, forudsattende eller vaerende i harmoni eller
overensstemmelse med andre elementer, f.eks. ,,respekt for menneskerettig-
heder®, ,,ytringsfrihed” osv. Etableringen af ewkvivalenskader kan dog ogsa
finde sted implicit, s demokrati underforstis at have bestemte karakteristika
1 kraft af at bestemte elementer praesenteres som ikke-demokratiske.

Nir jeg peger pad afgransede opfattelser af demokrati 1 den offentlige
debat er det altsd som hyppigt foreckommende, ssammentaldende wkvivalens-
kader. Ambitionen er at kortlegge hvilke vasentlige opfattelser af demo-
krati der kan genfindes i debatten, at undersoge hvad som adskiller og for-
ener disse opfattelser og endelig at diskutere konsekvenserne af disse for-
hold. Jeg vil 1 denne forbindelse argumentere for at der kan identificeres fem
forskellige forestillinger om demokrati i det analyserede udsnit af debatten.
Jeg har givet disse forestillinger overskrifterne ,,folkets styre*, ,,kontrol og
beslutningseffektivitet”, ,,det harmoniske folk®, , lidenhed og nerhed* og
endelig ,,det steerke parlament®.

Et vaesentligt forbehold er nedvendigt: Den offentlige debat i den form og
sammenhang, den analyseres her, kan ikke opfattes som et udtryk for
,,befolkningens mening™ om demokrati i en generel eller universel forstand.
Bade de holdninger, som kan ligge i et udsagn, og disse udsagns betydning
pavirkes af den kontekst hvori de udsiges. Den konkrete kontekst er debat
om EU forud for en folkeafstemning og man kan derfor ikke slutte at de

samme opfattelser ville komme til syne i andre sammenhaenge. Dertil kom-
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mer at ikke hele befolkningen deltager i den offentlige debat i den form den
undersoges her, nemlig som udsagn der er offentliggjort i den trykte presse.
Selv om analysens resultater pa denne made er konkrete og kontekstaf-
hangige er de efter min mening pa ingen made uvasentlige. For ogsa — og
miske netop — den konkrete og kontekstathangige indsigt kan have betyd-
ning som rekker ud over dette konkrete (jf. ogsa Flyvbjerg, 1991: 137-66).
De opfattelser af demokrati der kan identificeres 1 EU-debatten 1 ar 2000
kan have betydning for situationen og vores forstielse af den i andre konkre-

te sammenhaenge H

FOLKETS STYRE

I en raekke af de analyserede tekster kan der identificeres en forestilling om
en kloft mellem befolkning og valgte politiske reprasentanter og en dermed
sammenhaengende konstruktion af demokrati som et ikke-elitert, direkte
»folkets styre” og en folkelig enhed. Disse prasentationer indeholder
beskrivelser af relationen mellem befolkning og valgte som en relation
karakteriseret ved mistro.Valgte reprasentanter beskrives som egoistiske
karrieremennesker og anti-demokrater. Herigennem konstrueres en serlig
version af ,,den anden®, den kategori hvorigennem indholdet af ,,vi“~kate-
gorien kan gives indhold. ,,Den anden® er politikerne, det politiske esta-
blishment, og ,,vi* bliver folket, defineret i opposition til politikerne.

Nogle citater: ,,Alt er forsegt. Euroen er blevet bagatelliseret.Vi er blevet
truet med renteforhojelser og arbejdsloshed. Og vi har faet at vide at vi alle
sammen er en flok egoistiske nationalromantikere. Men lige meget har det
hjulpet. Danskerne siger stadig nej til euroen* (Ekstra Bladet, ,,EU lognen®,
3.juli 2000, ledende artikel, 1. sektion p. 2). Og:,,Nir man lytter til vore
hjemlige politikere, som forseger at lokke os til at stemme ja, vokser ens
skepsis [...] Man ma hibe det bliver et nej den 28. september — selv om man
trekker pd samme hammel som Pia Kjersgird, som jeg har lige sa lidt sym-
pati for som for de pampere, der plederer for et ja* (Morgens Krustrup,
,Frontalt®, Ekstra Bladet, 14.august 2000,p. 14).

Mistroen er her rettet mod ,,de* — politikerne, fra ,,vi* — folket. Men 1
nogle udsagn gir mistroen ogsd den anden vej: Politikerne prasenteres som
mistroiske i forhold til befolkningen: ,,Politikerne [...] er opflasket med
mistillid til deres medborgere, en mistillid de lufter ved enhver lejligched, og
som afslerer dem som antidemokrater og taburetklebere® (Morgens Kru-

strup, ,,Frontalt™, Ekstra Bladet, 14.august 2000, p. 14).,,Den herskende poli-
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tiske klasse er gennemsyret af mistillid til sine sande arbejdsgivere: det danske
folk.” [...] ,.I et politisk system, der pracges af mistillid til veelgernes dom-
mekraft, er der kun én udvej: at velgerne setter tingene pa plads® (Steen
Ove Gade, ,,Mistillid til folket™, Ekstra Bladet, 30.april 2000, p. 14).

En modsetning mellem folk og politiske ledere beskrives ogsid med hen-
syn til brugen af folkeafstemninger om EU. Bide den davarende fodevare-
ministers udtalelser om at et negativt udfald af folkeafstemningen om den
felles mont ville blive fulgt af en ny folkeafstemning, og den daverende
okonomiministers advarsler om misbrug af folkeafstemningsinstituttet
udlegges som politikernes manglende respekt for almindelige vaelgere: ,,De
senere dage har vist klare eksempler, for eksempel en skonomiminister, der
anklager nej-sigerne for at ville misbruge folkeafstemningsinstituttet |...]
Hendes kollega, fedevareminister Ritt Bjerregaard, efterlader ingen tvivl
om, at bliver det ikke et ja 28. september, s kommer der en ny folkeafstem-
ning. Altsd et forlob, der vil minde om 1992, hvor danskerne afviste Maas-
tricht-traktaten, og som si aret efter blev lodset igennem ved snu sejlads
mellem de fire farlige sker, ikke mindst @MU’en* (Steen Ove Gade, ,,Mis-
tillid til folket™, Ekstra Bladet, 30.april 2000, p. 14). ,,Et yderligere eksempel
pa den socialdemokratiske respekt for den menige valger ,,pa gulvet™ gav
Ritt Bjerregaard os for nylig: Hun udtalte pa et mode, at hvis det bliver et
nej den 28. september, kunne hun love vaelgerne, at sa bliver der en afstem-
ning til! Det er den gamle model fra 1992, hvor folket var uartigt (eller
dumt) og stemte forkert, hvorfor de ansvarlige politikere naturligvis matte
annullere folkets Nej til Maastricht-traktaten og ved hjalp af fire undtagel-
ser lokkede valgerne til at stemme ja i 1993. Lenge leve det selektive demo-
krati!” (Kai Lemberg, ,,Frontalt: Enevoldskongerne*, Ekstra Bladet, 14.juni
2000, p. 23).

Et element 1 karakteristikken af kloften mellem befolkning og politikere
er beskrivelsen af politiske partier som udemokratiske og ude af kontakt
med normale valgere: ,,R esultatet af [ Nyhedsbrevet Mandag Morgen’s under-
sogelse] er, at nej-siden sidder tungt pa debatten |...]. Men skulle det virke-
lig veere sidan, at nej-siden dominerer, er det kun gledeligt. Den dominerer
ikke de politiske partier hvor det reprasentative demokrati har trange kir,
f.eks.1 Socialdemokratiet hvor de seneste meningsmalinger viser at 31 pct.
blandt socialdemokratiske vaelgere er imod euroen. Pa partiets ekstraordi-
nare kongres var der jubelstemning og nasten enstemmig opslutning til et
ja* (Ekstra Bladet, ,,Debatten om debatten®, 20.juni 2000, p. 2). ,,I fordums

dage var politikerne sjeeldent i tvivl om, hvad danskerne mente. Man levede
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med dem og iblandt dem. Der var lange pauser i lovgivningsarbejdet, og
politikerne kom naturligt ud til folk. I dag ‘selger’ man budskaber, der sjael-
dent er vokset ud af den oftentlige debat og den demokratiske proces. Man
forstdr ikke at danskerne er anti-autoritare og ikke ensker at blive paduttet
meninger, de ikke deler** (Steen Ove Gade, ,,Mistillid til folket*, Ekstra Bla-
det, 30.april 2000, p. 14).

Partiledelsers forsog pa at overtale valgere og partimedlemmer opfattes i
denne forbindelse som noget udemokratisk: ,,Vi er vidne til den samme
ensretning 1 de sikaldte debatmeder, som Nyrup og Henrik Dam Kristen-
sen holder rundt om i hele landet, i partiforeninger og pa arbejdspladser. Der
er nemlig adgang forbudt for modstandere af dansk indlemmelse i euroland
som indledere og som dem, der svarer pd sporgsmal. Demokratiet er til for
dem med de rigtige, statsautoriserede meninger. Dens slags moeder er netop
ikke debatmeder, de er Halleluja-meder” (Kai Lemberg, ,,Frontalt:
Enevoldskongerne®, Ekstra Bladet, 14.juni 2000, p. 23.Jf. ogsa Ekstra Bladet,
. Kreml i Odense*, 1.maj 2000, p. 2).

Forestillinger om en eksisterende kloft mellem befolkning og politikere og
om et ideal om en enhed mellem folk og politikere genfindes i en anden
konstellation, nemlig hvor politiske standpunkter forsvares med den
begrundelse at de er udtryk for respekt for veelgernes holdninger. ,,[Vi for-
mulerede] det, som vi kaldte det nationale kompromis, som var et forsog pa
at sld bro over den modsatning, der dengang som nu, delte de danske valge-
re. Det er stadig vores holdning at de bekymringer, halvdelen af danskerne
har, skal tages alvorligt™ (Holger K. Nielsen, ,,Statsministerens politiske dov-
hed*, Jyllands-Posten, 9. juni 2000, p. 9). ,,Ogsd Kristeligt Folkepartis leder,
Jann Sjursen, understreger kraftigt, at partiets nej til euroen ikke er et natio-
nalistisk nej, men er et udtryk for, at mange borgerlige velgere frygter Euro-
pas Forenede Stater” (Sune Bové, Ulla Ostergird, Jette Elbak Maressa og
Torben Brenner, ,,Landsmeder: Nej, nej og atter nej*. Jyllands-Posten, 21.maj
2000, p. 4.]Jf. 0gsa citatet ovenfor fra Steen Ove Gade, ,,Mistillid til folket®,
Ekstra Bladet, 30.april 2000, p. 14). En parallel argumentationslinie haevder at
demokrati, fremstillet som en folelsesmessigt og erfaringsmaessigt funderet
social solidaritet, md udvikle sig i folket uden at vare pavirket af ledere: ,,En
statsdannelse bygget pd demokrati ma vokse frem i en langvarig historisk
proces, som alene kan udvikle den fellesskabsfolelse og erfaringsbaserede til-
lid der er nedvendig for dens eksistens. Den lader sig ikke kommandere frem
[...] Bygges der pd omdirigering af bevidstheden, bygges der pa sand* (Niels
Thomsen, ,,Det europeiske isbjerg™, Berlingske Tidende, 23.juni 2000).
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Flere af disse beskrivelser har et udgangspunkt i politikeres perspektiv, og
de indeholder ikke alle den samme karakteristik af relationen mellem
befolkning og politikere som en relation af mistro. Alligevel er det et treek
ved disse prasentationer, at de peger pa en norm for politiske ledere om
direkte at afspejle en folkevilje. Det er denne underliggende viden om en
ideal enhed mellem folket og dets reprasentanter, som udelukker mulighe-
den for politisk ledelse, der forener bide udsagn som karakteriserer forhol-
det som en kloft af gensidig mistro og de som ikke gor det.

EU prasenteres 1 denne gruppering af udsagn som et udemokratisk fano-
men, nemlig som ,,pampernes paradis og ikke den almindelige mands*, og
som uden for kontrol ,,nir man ser EU rulle frem som en damptromle*
(Morgens Krustrup, ,,Frontalt™, Ekstra Bladet, 14. august 2000, p. 14). Der
fremstilles 1 ssammenhang hermed en enhed mellem en dansk politisk elite
og EU, hvor denne enhed stir i et modsatningsforhold til ,,0s* og til almin-
delige vaelgere. For eksempel: ,,Hvad er det dog, der er ved at ske med vores
gamle Socialdemokrati? Det er ikke det parti vi kendte under Ankers ledel-
se. Det er i stadig stigende grad danske EU-teknokraters nyliberalistiske par-
ti[...]" (Kai Lemberg, ,,Frontalt: Enevoldskongerne®, Ekstra Bladet, 14.juni
2000, p. 23).

Den underliggende forestilling om et ideal om demokrati, som konstrue-
res 1 disse tekster, er pa denne baggrund en forestilling om en enhed, om et
fraveer af en kloft mellem folk og valgte ledere, og om en direkte overens-
stemmelse mellem befolkningens meninger og holdninger pd den ene side
og politiske partiers og lederes positioner pa den anden. Politisk lederskab
er derfor fravaerende i denne forestilling om det ideale demokrati: Politike-
re har ingen privilegeret ret til at definere positioner eller til at soge at over-
tale det, som fremstilles som folket eller befolkningen, om fordelene ved
disse positioner. Pa samme tid underforstas det at forhold mellem menne-
sker ,,af folket™ i dette ideal er praeget af tiltro og tillid mellem almindelige
borgere.

KONTROL, STYRING OG BESLUTNINGSEFFERTIVITET

I den politiske teori opereres der ofte med en modsaetning mellem demo-
krati og eftektivitet — det argumenteres at der nedvendigvis ma foretages en
afvejning af demokrati, for eksempel forstiet som borgernes direkte delta-
gelse 1 politiske beslutningsprocesser, og det politiske systems evne til at

treeffe beslutninger. I den danske debat om euroen finder vi en opfattelse af
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demokrati hvor denne modsatning er fraverende: I denne specifikke fore-
stilling settes demokrati lig med effektivitet i stedet for at vaere effektivite-
tens modsaxtning. Demokrati som beslutningseffektivitet beskrives som
resultatet hvor politiske beslutninger effektivt kan betyde en forskel eller
forirsage en forandring. Derimod beskrives den modsatte situation som
udemokratisk. Det er en situation hvor politiske reprasentanter nok kan
tage beslutninger, men uden reel eftekt, eller hvor reprasentanterne passivt
ma tilpasse sig forandrede omstendigheder.

Adskillige tekster gengiver denne opfattelse, oftest 1 sammenhaeng med en
argumentation for indferelsen af den felles mont i Danmark. I flere eksem-
pler inddrages Norge her som sammenligningsgrundlag: ,,Men det er en
kendsgerning at euroen eksisterer og derfor har vi mest mulighed for at
regulere en udvikling som vi under alle omstendigheder folger [hvis vi veal-
ger at deltage, jhh]. Tag for eksempel Norge. De har et enormt demokratisk
underskud fordi de stir udenfor, men alligevel gennemforer alt som EU
vedtager® (Ole Sennichsen, ,,Euro-afstemning: Til kamp for demokratiet*,
Jyllands-Posten, 10. august 2000). Og: ,,Drude Dahlerup [ledende figur i
Junibevagelsen, jhh] vil have et land at veere verdensborger i. Landet forst.
Jeg gir ud fra at det gerne skulle vere selvstendigt. Hvad er mest et land,
Norge eller Danmark? Norge, der via en ser-aftale er nedt til blindt at folge
EU-regler uden at have et kuk at sige? Eller Danmark der har indflydelse,
kan sige ja og nej, soge @ndringer og kompromiser. [...] Demokrati er godt,
sa leenge det passer til verdensborgerens forestilling* (Helle Thorning-
Schmidt, ,,EU: Hvad vil venstreflojens *verdensborgere’?*, Politiken, 30.juni
2000, Kultur og Debat side 5. Se ogsd Lars Olsen, ,,Opbrud: Ja-sidens svere
sommer‘‘, Aktuelt, 28.juni 2000, p. 6).

Et tredje eksempel: ,,Hvis vi holder os uden for den fortsatte unions-
udvikling risikerer vi at demokratiet langsomt undergraves. [...| Internatio-
naliseringen udhuler staternes beslutningsevne; og hvad sker der ikke hvis
vaelgerne — som folge heraf — 1 stigende grad oplever at deres nationale poli-
tikere hverken vil eller kan holde hvad de lover?* (Hans Branner, ,,Selv-
steendighed ma omdefineres®, Politiken, 9. august 2000, Kultur og Debat, p. 3.
En lignende struktur findes i Peter Wivel, ,,Om at g til messe*, Berlingske
Tidende 21.maj 2000.) I en fjerde tekst beskrives demokrati som mulighe-
den for kontrol ligesom demokratisk kontrol defineres i modsatning til tek-
nokratisk kontrol: ,,Det er veerd at notere at vores danske demokrati i hoj
grad pavirkes af en globaliseringsproces som vi ikke er 1 stand til at kontrol-

lere. [...] @MU en kan i denne sammenhang ses som et bolvaerk imod glo-
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baliseringsprocessens uonskede skonomiske effekter, men et bolvark der
p-t.er teknokratisk og ikke demokratisk* [

Tydeligvis fremstilles demokrati som beslutningseftektivitet ofte inden for
en nationalstatslig referenceramme, nemlig som genvindingen af national
selvstendighed (hvilket ogsa illustreres i flere af citaterne ovenfor). Et yderli-
gere eksempel illustrerer dette: ,,Hvad har nu alt dette med selvsteendighed
at gore? Det man kan sige er at det er den ekonomiske og teknologiske
udvikling snarere end EU der har undergravet denne selvstendighed. Det er
ved at styrke EU og ikke ved at svaekke EU at vi kan genvinde noget af den
tabte selvstendighed. For gennem EU kan vi i fellesskab soge at tackle nog-
le af de store problemer som landene hver for sig mé gi’ op over for“[1

Pa den anden side er den nationalstatslige referenceramme ikke den ene-
ste ramme inden for hvilken man finder en opfattelse af demokrati som
kontrol og beslutningseffektivitet. Nogle tekster henviser udtrykkeligt til et
europxisk demokrati: ,, Valget er mellem at have et europaisk demokrati til
at styre markedet, eller om vi bare vi skal have et frit marked* (Elisabeth
Svane, ,,Et nej er ingen katastrofe®, Ekstra Bladet, 24.juli 2000, p. 16).,,] prin-
cippet rummer @MUen pd en og samme tid mulighederne for en ind-
skrenkning at demokratiets udfoldelse og mulighederne for en udvidelse af
den demokratiske kontrol over den ekonomiske politik fra det nationale til
det europaeiske felt“Europaeisk demokratisk selvbestemmelse er kernen 1
denne specifikke udgave af demokrati hvilket ogsa fremgar af citatet her:
,,Men ikke desto mindre er den helt nogterne virkelighed [...] at det eneste
teenkelige mod-svar pa globaliseringens udfordring af vores demokratiske
selvbestemmelse er at sl kraefterne sammen®. En tvetydighed er dog til ste-
de i denne sidste tekst: I samme dndedrag som ,,vores demokratiske selvbe-
stemmelse® prasenteres som ,,at sla krefterne sammen*® 1 EU, altsd som et
europzisk demokrati, peges der pid nodvendigheden af en specifik dansk
indflydelse: ,,|E]t nej loser ingen af samarbejdets problemer, men anbringer
tvertimod Danmark i en situation uden for indflydelse — ikke alene pd egne
anliggender, men ogsa pd Europas udvikling** (Pernille Blach Hansen, ,,EU:

|¢¢

Tag Europa tilbage!*, Politiken, 29.juli 2000, Kultur og Debat, p. 10). Den
nationale og den europziske referenceramme stir side om side.
Fremstillingen af demokrati som muligheden for kontrol, styring og
effektive beslutninger involverer andre underliggende elementer af opfat-
telser af demokrati. Opfattelsen af demokrati som kontrol hviler siledes 1
en bestemt forstand pa en eliter forstielse eftersom den givne og selvindly-

sende forstielse af demokrati er som repreesentanters, ofte ministres, mulighe-
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der for at pavirke beslutninger med vidtraekkende konsekvenser. Dette er
en forestilling som formuleres udtrykkeligt i nogle tekster (Ritzaus Bureau,
,,Knald eller fald for dansk EU-politik*, 10. marts 2000). Ligeledes er det en
del at'en eliter opfattelse af demokrati at relationen mellem folk og repree-
sentanter ikke problematiseres — der beskrives eller underforstds ikke nogen
kloft mellem ,,folket™ og ,,politikerne. Tvartimod, hvis en ,,vi“-kategori
er indeholdt i beskrivelserne si bestar dette ,,vi“ af en underforstiet enhed
mellem et folk og ,,dets* politiske reprasentanter. Ikke i form af et under-
forstiet ideal om et demokrati, som det var tilfeeldet 1 opfattelsen af demo-
krati som ,,folkets styre*. Men som et oftest underforstiet karaktertrack ved
det eksisterende demokrati. ,, Vi er ikke folket som konfronterer ,,politiker-
ne‘.Istedet er ,,vi* ogsi ,,vore politikere® og ,,vore reprasentanter®, en
national — og 1 nogle fi tilfelde europaisk — enhed, en nerhed mellem folk
og reprasentanter som antager at der aktuelt findes et sammenfald mellem
,folket, dets onsker og krav og ,,deres* repraesentanter.

I overensstemmelse hermed er der bestemte alternative udleegninger af
demokrati som ikke fir plads inden for denne opfattelse. Forestillinger om
demokrati som deltagelse spiller ingen rolle — og det ma nodvendigvis vare
sddan: En forestilling om demokrati som folkets deltagelse stir i modsatning
til en forestilling ifelge hvilken ,,folket* er indeholdt i ,,dets repraesentan-
ter*, hvor der er en underforstiet enhed mellem reprasentanter og folk. For
det folger med forestillingen om ,,folkelig deltagelse* at der er en forskel og
ikke en enhed mellem ,,folket” pd den ene side og ,,repraesentanter” eller

,politikere* pi den anden side (,,folket™ kan eller kan ikke deltage 1 politik).

ET HARMONISK FOLK

Danmark bestar af ét homogent, solidarisk folk og demokrati kraever ét
homogent, solidarisk folk. Dette er to udsagn man finder hyppigt i debatten
forud for folkeafstemningen i september 2000, bade som udtrykkelige itale-
settelser og — oftere — som underforstiede opfattelser som kommer til
udtryk i en kritik af den Europaiske UnionHM Begge udsagn finder vi i det
folgende citat: ,,I bedste fald har visa [...] 70 dage til at debattere de vigtigste
sporgsmal om hvordan man sikrer demokrati 1 en union af flere hundrede
millioner mennesker med forskellige sprog og kulturer og i den forbindelse
Danmarks eventuelle overlevelse som selvstendig nation (Nils Enrum,
,»Overvejelser om demokrati og politik®, Information, 28.juli 2000, p. 13).

Her underforstds det at demokrati forudsactter ét sprog og én kultur. Pa sam-
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me tid indebarer formuleringen af sporgsmalet om demokratiets sikring
som et sporgsmal om Danmarks overlevelse at Danmark og Danmarks
demokrati hviler pd pracist to baerende sojler: ét sprog og én kultur.

Vigtigheden for demokrati af ét sprog understreges udtrykkeligt 1 andre
beskrivelser hvorved der skabes en opfattelse af Danmark som et faellesskab
bestdende af en politisk offentlighed med ét sprog. ,,Den alvorligste indven-
ding imod en samlet europeisk stat er dog at den ikke bliver reelt demokra-
tisk. Et demokrati bestar af andet og mere end et parlament og en regering.
Demokratiet kan ikke fungere uden en offentlig politisk diskussion og en
sadan kan ganske simpelt ikke finde sted nar der tales 11 forskellige sprog 1
EU. Det er jo ikke kun parlamentarikere der skal kunne tale sammen; det er
ogsa Maren 1 keret, Paavo ved seen, Kostas pd een og José fra havet. Det er
diskussionen imellem dem der er grundlaget for demokratiet. Og denne
diskussion kommer ikke 1 stand for vi fir afskaffet nationalsprogene og alle
leert at tale fransk® (Ole Togeby, ,,Forstefodselsretten for en ret linser!™, Jyl-
lands-Posten, 28.juli 2000, p. 7).

I en anden tekst praesenteres en demokratisk foderation som en smuk men
umulig vision, netop fordi kravet om ,,ét folk* ikke kan opfyldes 1 EU:
,Der er to losninger pé [det] demokratiske underskud. Den ene vej er
senest skitseret af den tyske udenrigsminister Joschka Fischer der ensker en
demokratisk foderation. Den forudsatter efter min mening et EU-folk
som ikke findes. Det er en smuk vision, men den er umulig at realisere med
de mennesker der findes i dr 2000 (Jens-Peter Bonde, ,,@MU-nej giver
oget vaegt1 EU", Politiken, 31.juli 2000, Kultur og Debat, p. 3).

I nogle tekster relateres kravet om eksistensen af ét folk, hvis demokratiet
skal fungere, udtrykkeligt til forestillinger om solidaritet og legitimitet. ,,|E]t
velfungerende demokrati kreever som regel eksistensen af et folk der oplever
og kan udtrykke en vis indbyrdes samhorighed. Uden et folk savnes den
solidaritet der skal til for at acceptere falles beslutninger; og uden et folk
savnes den politiske offentlighed hvor meningsudvekslinger kan finde sted.
Inden for EU er betingelsen om et folk ikke opfyldt — og derfor vil demo-
kratiet altid blive halvt,lyder argumentet” (Hans Branner, ,,Selvstendighed
ma omdefineres*, Politiken, 9.august 2000, Kultur og Debat, p. 3).

I det folgende citat etableres der en @kvivalenskaede mellem ,,danskhed*,
,»sprog*, , kultur®, ,,demokrati” og ,,vores velfaerdspolitik“: ,,Danskheden
skal ikke haenges op pa nogle symboler som kronen eller flaget. Men der er
nogle ting som definerer den og det er for eksempel sproget, kulturen,

demokratiet og den made vi har indrettet vores velferdspolitik pi*
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(Michael Seidelin, ,,Radikal uenighed om euroen®, Politiken, 22. april
2000, p. 6). Som en konsekvens defineres den underforstiede kategori
»ikke-dansk* eller ,,u-dansk* som indeholdende modsatningen til bide
»demokrati® og ,,velfeerdspolitik®. Pd samme tid underforstis der en
homogeneitet med hensyn til sprog og kultur. Dette ses i brugen af bestem-
te former: sproget, kulturen.

To tekster indeholder ideen om et europaisk demokrati eller den Euro-
pxiske Union som ,.kunstig* hvorved dansk demokrati underforstas at vere
naturligt”. Samtidig baseres denne opfattelse af ,,naturligt demokrati* sam-
men med ét sprog pa forestillingen om et feellesskab af kultur, en ,,felles fol-
kelighed®. Det forste citat:,,Jeg har en helt grundleggende opfattelse af at
demokrati —som vi forstar det 1 Danmark — ikke kan udvikles pa nuverende
tidspunkt i EU. Det vil altid blive en eller anden afart, en kunstig form for
demokrati, for demokrati som vi kender det kraever en falles folkelighed, at
man kan diskutere pa et sprog som folk forstir. Det kan ikke nytte at du for
at bega dig der hvor tingene bliver besluttet skal kunne en masse fremmed-
sprog** (Torben Krogh, ,,Interview: Kristian Thulesen Dahl®, Politiken, 2.juli
2000, PS, p. 9).H Og det andet: ,,[V]isse ting fungerer bedst i smi enheder. Et
ja til euroen vil ikke gore det nemmere for os at vare internationale eller
give svar pa internationale udfordringer. For det europwiske projekt er i sin
nuvzerende form et kunstigt projekt som er opstiet oventra, mens en natio-
nal identitet eller en europaisk ma komme nedefra som vores netop er for-
met af folkekirken, vores grundlov og vores demokrati® (Michael Seidelin,
,,Radikal uenighed om euroen®, Politiken, 22.april 2000, p. 6).

En tekst prassenterer en forestilling om ét homogent folk pi en selvbe-
vidst, refleksiv mide. Selv om denne forestilling prasenteres som diskutabel,
trakker teksten pd og genskaber en given viden om et dansk faellesskab af en
bestemt homogen og harmonisk karakter: ,,Den tidligere britiske ambassa-
dor i Danmark, James Mellon, skrev 1 sin bog *’Og gamle Danmark’ at forud-
setningen for at den danske velfeerdsstat fungerer er at danskerne ligner hin-
anden, at de er en stamme som ashantierne iVestafrika. Det er formodentlig
en kende overdrevet, faktisk fungerer velfardsstater efterhinden ogsa i
mange andre lande 1 Europa hvor befolkningen er mere forskellig og uenig
end her. Men James Mellon har ret i at vi selv opfatter denne ensartethed
som forudsetningen for den sarlige danske variant af demokrati og nation,
hvor man ikke argumenterer med hjernen men med hjertet® (Utte Oster-
gird, ,,Debat: Eurofelelser: Jeg foler ingenting®, Politiken, 29.juli 2000, Kul-
tur og Debat, p. 11).

176



Hvad er den underforstiede relation mellem kategorierne ,,folket” og
,politiske repraesentanter” 1 denne udgave af demokrati? Teksterne kon-
struerer en forestilling om ét homogent folk, solidarisk som en ,,vi“~kate-
gori, nemlig som et karakteristika ved det eksisterende danske samfund.
Den mest fremtredende ,,de*“~kategori som underforstis i konstruktionen
af forestillingen om ét homogent folk er EU’s samlede befolkning som den
kategori overfor hvilken forestillingen om ,,folket™ defineres: Den mange-
sprogede, multikulturelle og forskelligartede ,,enhed” som mangler en fal-
les politisk offentlighed og solidariske folelser. I overensstemmelse hermed
bringes forestillingen om ét homogent, solidarisk folk oftest i anvendelse 1
forbindelse med et forsvar for ,,vores® folkestyre eller ,,vores® demokrati
hvorved der igen underforstis en enhed mellem folket og dets reprasen-

tanter.H

LIDENHED OG NZAZRHED

Et antal tekster indeholder udsagn som peger pd en forstielse af demokrati
som lidenhed og narhed, forstiet som en kort ,,distance® fra borgere til
repraesentanter.B T de fleste tekster forbindes denne forestilling om demo-
krati som lidenhed udtrykkeligt med en forestilling om demokrati som et
harmonisk fellesskab bestiende af ét folk. I et senere udsnit af en af de tek-
ster som er citeret 1 foregdende afsnit, finder vi for eksempel de folgende
udsagn: ,,[I|nternationalt samarbejde er hovedsagelig elitens vark. Det er
ogsa derfor man skal veere meget varsom med at give magt fra nationalstater-
ne hvor demokratiet rider og ofte er meget velfungerende. I sma lande er
der harmoni i befolkningen, en felles forstielse af hvad der er rigtigt og for-
kert. Og s er der de store samfund hvor det ofte er meget svert at finde en
feelles forstielse om noget som helst, samfund der er splittede og arbejder 1
alle mulige retninger. Der har vi alts noget unikt i Danmark som man ogsa
har i en reekke andre sma stater, som vi skal passe pa ikke at miste 1 et stadigt
mere integreret Europa® (Torben Krogh, ,, Interview: Kristian Thulesen
Dahl®, Politiken, 2.juli 2000, PS, p. 9). Andetsteds i samme tekst er det naer-
heden som fremhaves som et afgorende element 1 demokrati: ,,Den menige
dansker mister indsigt i hvad der foregir og mister mulighed for at deltage 1
demokratiet nir man flytter beslutningerne vaek*.8

I en anden tekst, som ogsd har vaeret citeret tidligere, prasenteres demo-
krati som lidenhed pd samme vis i direkte forbindelse med fellesskab, kon-

kret ,,en fellesskabsfolelse®: ,,EU er for stort, vi mangler en europaisk
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oftentlighed, et europaisk partiapparat, interesseorganisationer etc. Der er
ingen oplagte losninger pa dette problem; mere magt til Europaparlamentet
ser ikke ud til at vaere nogen farbar vej da der netop mangler en europisk
feellesskabsfolelse™ (Seren Dosenrode, ,,Danmark og @MU: Politiske
betragtninger®, Jyllands-Posten, 14.juli 2000, p. 7). En problematisering af
distance mellem borgere og politiske beslutningstagere, ,,Hertil kommer sa
den berettigede kritik af den lange afstand fra borger til beslutningstager*
(Hans Branner, ,,Selvsteendighed ma omdefineres*, Politiken, 9. august 2000,
Kultur og Debat, p. 3), findes i en tekst og en konkret kontekst som igen hvi-
ler pd opfattelsen af demokrati som knyttet til eksistensen af ét folk.

Et konfliktforhold mellem storrelse og demokrati underforstis ogsa i de
folgende to citater samtidig med at vi finder en underliggende forestilling
om national homogenitet begge steder. Storrelse problematiseres med hen-
visning til forskelle mellem lande i det forste citat. I det andet citat finder vi
forst en problematisering af storrelse 1 forhold til demokrati og senere en
underliggende opfattelse af nationalstatslig homogenitet.

Det forste citat: ,,Det er en lykke at gamle fjender nu er bundet sammen
okonomisk, handelsmassigt og politisk, sa de vanskeligt igen kan komme op
at slds. Men det kan ikke forpligte os andre til at stotte bestrabelserne p4 at
skabe en europwisk union eller Europas forenede stater hvilket vil betyde
mindre demokrati for de enkelte lande. [...] Man mi have lov til at mene at
forskellene mellem landene i nord og syd, ost og vest er for store til at noget
sadant kan blive en succes® (Erik Brygmann, ,,Debat: Folkeafstemning: Nej-
et skal bruges®, Politiken, 6. august 2000, PS p. 7).E Det andet:,,Nu kan det
diskuteres hvor demokratisk EU’s organisation er. Men det kan ikke undgas
at magten centraliseres, jo flere mennesker og nationer en organisation
reprasenterer’. Og senere 1 teksten: ,, Vi er 1 en overgangsfase hvor de enkel-
te EU-lande langsomt nermer sig hinanden, kulturelt, socialt osv.* (Carsten
Ploug Olsen, ,,@OMU: Rester af den elendige socialisme®, Information, 31.
juli 2000, p.9).1 henvisningen til forskelle mellem lande (i forste citat) og
den gradvise tilneermen mellem de enkelte lande, ,,kulturelt, socialt osv.* (i
andet citat) gemmer der sig en underforstiet opfattelse af homogenitet
indenfor det enkelte land — ellers ville en sidan italesettelse ikke give
mening: Nogle enheder nermer sig hinanden eller er forskellige fra hinan-
den hvorved det netop forudszttes at der er tale om ,,enheder*. Ogsa i dette
tilfelde finder vi altsd en direkte forbindelse mellem en forestilling om
demokrati og nerhed pa den ene side og demokrati som ét homogent folk

pa den anden side.
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Samlet ser det altsd ud som om demokrati opfattet som lidenhed og naer-
hed er et element i en mere omfattende konstruktion hvor begrebet om
demokrati pa samme tid og i samme forbindelser indholdsudfyldes med en
betydning om lidenhed og nzrhed og en betydning om ét homogent, soli-
darisk folk. Dette er tilfzeldet ogsa selv om denne eksplicitte ssmmenknyt-

ning af mening ikke kan genfindes i alle de undersogte tekster.B

DEMOKRATI SOM PARLAMENT

Adskillige tekster fremstiller en forestilling om demokrati som bestemte
relationer mellem institutioner. EU kritiseres for ikke at leve op til disse krav
til relationer mellem institutioner. Pd denne made konstrueres et bestemt
ideal om demokrati samtidig med at vi kan afdaekke en sarlig forstielse af
det eksisterende danske demokrati.

To citater illustrerer denne opfattelse af demokrati: ,,I det omfang der bli-
ver flyttet beslutninger fra de nationale politiske systemer til EU-systemet
vil konsekvensen blive at det bliver til embedsmaend, miske til ministre, men
1 meget lille udstrekning under folkelig kontrol. Embedsmand, ministre og
organisationsfolk fir magten pa bekostning af de nationale parlamenter. Det
bliver darligt for demokratiet. Jeg er bange for at vi fir et demokratisk tom-
rum som bliver udfyldt af teknokrater og bureaukrater” (Torben Krogh,
,Interview: Holger K. Nielsen®, Politiken, 30.juli 2000, PS p. 0)H Og:,,Ker-
nen i demokratiet er at vi kan g3 til valg, fi et nyt flertal og derefter en ny lov.
Denne kerne er ikke til stede 1 EU. Der er to lesninger pd dette
‘demokratiske underskud’. Den ene vej er [...] en demokratisk foderation.
Den forudsetter efter min mening et EU-folk som ikke findes. [...] Den
anden vej er at genskabe demokratiet 1 de nationale parlamenter, lade dem
kontrollere EU-politikken, udveksle gode ideer og samarbejde over graen-
serne 1 alle spergsmal, men begrense felles EU-lovgivning til det medlems-
staterne ikke kan styre selv* (Jens-Peter Bonde, ,,0OMU-nej giver oget vaegt
i EU*, Politiken, 31.juli 2000, Kultur og Debat, p. 3).B

Som det fremgir, er kernen i denne opfattelse af demokrati en folkelig
kontrol gennem valget af et magtfuldt parlament. Derimod reprasenterer
ministre, teknokrater og bureaukrater modsatningen til demokrati. Det
fremgir ogsa af de to citater at det danske demokrati underforstis at vere
karakteriseret ved netop en folkelig kontrol gennem et staerkt parlament,
eller 1 det mindste at have udvist disse karaktertraek pa et tidligere tidspunkt:

,»Vi far et demokratisk tomrum®, konsekvensen af at flytte beslutninger til
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EU vil blive at flytte beslutninger fra folkelig kontrol til det modsatte; og i
det andet citat: demokratiet genskabes nir nationale parlamenter fir mulig-
heden for at kontrollere EU-politikken.B

De fleste konstruktioner af demokrati som en bestemt relation mellem
institutioner findes i forbindelse med en kritik af EU, men dette er ikke altid
tilfeldet. Det fremgidr f.eks. af det folgende tekstudsnit: ,,I Danmark har vi
selv nedsat et folketingsudvalg som fir forelagt stort set alle principielle sager
inden en minister drager til mede 1 EU’s ministerrid — en demokratisk kon-
trol som andre lande misunder os* (P. Schade-Poulsen, ,,Eksplosiv cocktail
blandet i eurodebatten®, Jyllands-Posten, 6. juli 2000, p.9). Den version af
demokrati som fremstilles her er demokrati som et staerkt parlaments kon-
trol, men dette demokrati er ikke defineret i modsatning til karakteristika
ved EUL

En lignende opfattelse af demokrati som et steerkt parlament og Danmark
som et sterkt demokrati 1 denne betydning etableres i en anden forbindelse,
nemlig i en kritik af de tilbagevendende danske folkeafstemninger om EU.
Disse folkeafstemninger beskrives som et faanomen der potentielt undermi-
nerer det parlamentariske demokrati. Herved underforstas det at demokrati
er lig med et staerkt parlament og er i mods@tning til befolkningers direkte
involvering i konkrete beslutninger:,,Alle mener [...] at vort politiske sy-
stem med parlamentarisk demokrati er det der passer danskerne bedst |...].
Sa derfor ville det veere forkert, for ikke at sige landsskadeligt, at vise den
mistillid til det som et nej er udtryk for. [...] Hvis de danske valgere ved en
folkeafstemning, der foregiver at dreje sig om si uhyre komplicerede forhold
som deltagelse i en skonomisk og monetar union, siger at det vil de ikke
vere med til, sd er det ikke en forkastelse af unionen — for det har de ingen
mulighed for at vurdere konkret — men si er det en forkastelse af vort poli-
tiske system, det parlamentariske demokrati* (Erik Holm, ,,Afsporet™, Poli-
tiken, 20.maj 2000, Debat, p. 3).H

Relationerne mellem kategorierne ,,folk* og ,repraesentanter” eller
,politikere* er harmoniske i de tekster som pd denne made konstruerer
demokrati som et steerkt parlament. Som det var tilfzldet med hensyn til
opfattelsen af demokrati som ét harmonisk folk, findes der en underforstaet
enhed mellem folk og reprasentanter. Dette folger af forstaelsen af at demo-
kratiet er indlejret i parlamentet. Forestillingen om parlamentarisk demo-
krati praeesenteres som ,,vores* system, ikke for eksempel som ,,deres* mid-

del til at legitimere de fis styre over de mange.
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EN NATIONALISTISK DISKURS

Som det er fremgiet af analysen kan der findes forskellige udgaver af demo-
krati i det undersogte udsnit af den danske debat om den felles EU-mont.
Er det muligt at pege pa nogle af disse opfattelser som elementer i en sam-
menhangende diskurs, som et sat af forbundne udsagn der har status af
given, uantastelig viden?8 For at finde svar pi dette sporgsmal kan vi foku-
sere pa relationerne mellem de forskellige opfattelser, pa deres forenelighed
og pa de udtrykkelige eller underforstiede band som kan identificeres imel-
lem de forskellige forestillinger.

Som det er blevet demonstreret er forestillingen om demokrati som ét
homogent, harmonisk og solidarisk folk tet og udtrykkeligt forbundet med
en forestilling om demokrati som lidenhed og nerhed. Af denne grund
giver det mening at opfatte disse to forestillinger som én sammenhangende
struktur af mening, en forestilling der forekommer at have en fremtredende
plads 1 den danske debat i forbindelse med afstemningen om euroen.

Demokrati som kontrol og beslutningseftektivitet er en forestilling som
bide er forenelig med og ofte udtrykkeligt forbundet med disse to opfattel-
ser (jf. note 9 ovenfor). Opfattelsen af demokrati som kontrol og beslut-
ningseftektivitet setter ikke sporgsmailstegn ved en underliggende viden om
Danmark som bestiende af ét harmonisk, solidarisk folk. Tvartimod hviler
opfattelsen ofte pa netop en sidan viden. Det er tilfeeldet hvor indflydelse og
beslutningseffektivitet italesettes som generobringen af en national selv-
stendighed hvorved eksistensen af nationalstaten og nationens enhed for-
udsttes (,,Hvad er mest et land: Danmark eller Norge?*) B jf. ogsi Billig
(1995). Pa samme vis er forestillingen om demokrati som kontrol og beslut-
ningseftektivitet knyttet til forestillingen om demokrati som lidenhed og
nerhed, nemlig 1 det omfang demokrati som kontrol og beslutningseftekti-
vitet betyder at ,,fylde indhold* pa det lille og naere demokrati. Dette er igen
tilfzeldet hvor muligheden for kontrol er en mulighed for en national kon-
trol hvilket som naevnt ofte, men dog ikke altid, er tilfeldet.

Med hensyn til forestillingen om demokrati som det steerke parlament
prasenteres ogsa denne forestilling ofte i udtrykkelig sammenhang med en
forstielse af demokrati som ét homogent folk.B Selv hvor dette ikke er
tiltzeldet er der en underforstiet forbindelse mellem ,,demokrati som parla-
ment** og ,,demokrati som folk*. For i den danske euro-debat er ,,demokra-
ti som parlament™ en opfattelse som er bundet til én bestemt kontekst, nem-
lig den danske nationalstats kontekst.Vidnesbyrdet om dette er det totale

fravaer af argumenter for en styrket parlamentarisme pa europacisk plan: Kri-
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tik af EU for ikke at veere demokratisk 1 betydningen ikke have et sterkt
parlament anvendes aldrig til stotte for reformer af EU men altid til stotte
for at holde afstand mellem den danske stat, hvor det steerke parlament
underforstas at eksistere, og EU, konkret: at afvise introduktionen af den fael-
les mont i Danmark.

Som vi har set det omfatter opfattelsen af demokrati som et direkte ,,fol-
kets styre® en forestilling om en dyb kloft mellem henholdsvis kategorierne
om ,,folket” og ,,politikerne®. Folkets ,,vi“~kategori stir i et modsatnings-
forhold til politikernes ,,de‘“~kategori. Denne forestilling om en kloft kunne
umiddelbart synes at ligge 1 konflikt med en forestilling om ét homogent
folk.Vi skal imidlertid ikke overse det forhold at eksistensen af ,,folket” som
en homogen enhed bestemt bade forudsattes og genskabes i denne opfat-
telse: Udelukkelsen af kategorien ,,den politiske elite* fra ,,folket™ tjener til
at konstruere pracis en forestilling om ét homogent folk, jf. for eksempel
udsagnet ,, Vi er blevet truet med renteforhojelser og arbejdsleshed. Og vi
har fiet at vide at vi alle sammen er en flok egoistiske nationalromantikere.
Men lige meget har det hjulpet. Danskerne siger stadig nej til euroen* (Eks-
tra Bladet, ,EU lognen®, 3.juli 2000, ledende artikel, 1.sektion p. 2).E Her
fremgar det at ,,danskerne* udger en enkelt, samlet gruppe, forenet 1 afvis-
ningen af elitens trusler og vredesudbrud. Det til trods for at der er utallige
alternative muligheder for at fokusere forskelle og opdelinger imellem dan-
skere M Dertil kommer si at opfattelsen af demokrati som ,,folkets styre* i
kraft af konstruktionen af modsatningsforholdet mellem ,,folket* og ,,eli-
ten underforstar et ideal om demokrati hvor der er en altomfattende enhed
og harmoni i folket.

Vi kan pi denne made identificere en sammenhangende struktur i den
danske euro-debat, en struktur som er organiseret omkring en central fore-
stilling om demokrati som et feellesskab af ét homogent, solidarisk folk. Det
som forener de forskellige opfattelser af demokrati, er en viden om homo-
genitet og solidaritet. Det som forener dem, er ogsi en viden om demokrati
som en enhed mellem ,,vi folket™ og ,,vore* politikere. En forskel imellem
de specifikke opfattelser er her om denne enhed underforstas at vaere aktuelt
eksisterende, eller 1 stedet en ideal situation som ikke aktuelt er realiseret. I
hver specifik udgave tilfojes forskellige elementer til forestillingen om
demokrati, det vaere sig lidenhed og naerhed, parlamentets styrke, betyd-
ningen af beslutningsetfektivitet og kontrolmuligheder eller betydningen af
at politiske eliter direkte afspejler folkets holdninger. Men alle disse forskel-

lige og ofte forenelige elementer kan siges at angd spergsmal om hvordan
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der kan fyldes det rette indhold pa et demokrati bestidende af ét homogent
folk.

Jeg vil saledes haevde at der er en kerne af forestillinger 1 den danske poli-
tiske debat som den manifesterer sig i forbindelse med sporgsmilet om EU.
Det er en kerne af forestillinger som i det store og hele forbliver uberorte og
uantastede og som derved er taet pd at have opndet en status af uantastelig
viden. Sivel denne kerne af forestillinger som de opfattelser af demokrati
som er forbundne med dem, kan man kalde ,,etnisk nationalistiske* 1 deres
orientering (jf. Ham, 2000). For en viden om folkets homogenitet indebae-
rer en viden om falles forenende traek sisom et faelles sprog og en felles kul-
tur — trek der tjener som grensemarkeorer, som definerer essensen af ,,vi*-
gruppen og adskiller den fra ,,de“-kategorier (Conversi, 1995; Billig, 1995).
Andre stemmer kan findes 1 debatten, men den altovervejende del af den
undersogte danske debat om euroen synes at have fundet sted inden for et
givet set af strukturer som accepterer en viden om et folks homogenitet og
verdien og demokratiets grundleggende, definitionsmassige athengighed
af dette ene, homogene folk.B

Uden at jeg pd nogen made vil hevde at denne indsigt kan gore det ud for
en drsagsforklaring (jf. Smith, 1993), kan den dog bidrage til en forstaelse af
nogle aspekter af udfaldet af folkeafstemningen i september 2000. Si lenge
de fremherskende opfattelser af demokrati alle hviler pd en viden om og
forudsetter eksistensen af ét homogent folk som ét organisk fallesskab
(Tonnies, 1991), og sa lenge der ikke findes nogen viden om et europaeisk
folk, sd leenge vil ,,det europaeiske* ligge 1 konflikt med ,,det demokratiske*.
EU kan aldrig opfattes som demokratisk si leenge demokrati forudsetter ét
homogent folk og sd leenge ,,vi jo alle ved* at der ikke findes noget homo-
gent, europzisk folk. Ogsd hvor forestillinger som grundleggende er etnisk
nationalistiske dominerer, kan der argumenteres for det ene eller det andet
europxiske eller pd anden vis greenseoverskridende projekt. Men 1 sa fald
altid ,,for Danmarks skyld®, ,,for den danske befolknings skyld*, for ,,dansk
indflydelse® osv. Og argumenterne ma sa altid understrege at disse projek-
ter ikke vil indebere en trussel for ,,den danske kultur®, ,,dansk identitet®,
,,dansk demokrati“ osv.

Man kan derfor sige at der findes en bestemt ,,Jukning™ af den danske
debat om EU. En bestemt viden er fremherskende 1 debatten og denne
viden danner det selvfolgelige og uantastelige udgangspunkt for debatten.
Selve dette udgangspunkt, nemlig at der findes ét homogent, solidarisk
dansk folk med ét fxlles sprog og én felles kultur, star imidlertid ikke til
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debat. Opfattelser og argumenter som ikke tager udgangspunkt i denne for-
udgivne viden, fir derfor heller ingen plads i debatten — de er pa forhind
bortdefinerede. Hvis vi opfatter ,,det demokratiske” som ,,det offentlige
rum for det omdebatterede®, s stir vi altsd hermed med en indskraenkning
af det demokratiske rum H

Men er det ikke et faktum at det danske folk er ét homogent, solidarisk
folk? Det er naturligvis en mulighed at beskrive de mennesker, som befinder
sig pd det territorium vi kalder Danmark, som sidan. Men kun én mulighed
blandt mange andre. For hvad er det dybest set som tillader os at tale om
mere end 5 millioner forskellige mennesker og deres mangfoldige sub-kul-
turer og livsstile som ét homogent hele? Hvorfor bortdefineres de utallige
forskelle og uligheder som i stedet kunne fremhaves? Forestillingen om én
dansk kultur kan vi konfrontere med en anden udlegning: At der findes
utallige ,,kulturer” inden for det vi kalder Danmark, for der er ikke nogen
forenende kultur som forbinder BZ’eren pd Norrebro med det indremis-
sionske forsamlingshus i Thyboren. Og der er langt flere forskelle mellem
dem vi kalder ,,danske® end mellem ,,danske® som gruppe og ,,svenske*
som gruppe (jf. Bech Dyrberg, 1997: 118-123). Har I'T-chefen 1 virksomhe-
den i Roskilde ikke langt flere traek til felles med sin kollega i Lund end
med specialarbejderen pa filetfabrikken i Hvide Sande?

Selv forestillingen om det ene sprog viser sig problematisk ved neermere
eftersyn, selv ndr vi taler om det begrensede territorium som udger den
danske stat. Udover forekomsten af dialekter (defineret som sidan i forbin-
delse med skabelsen af nationen (Billig, 1995: 13-36)) kan man i dag ogsa tale
om nye subkulturelle sprog. Der findes ,,slang-sprog™, ofte med et kraftigt
islaet af engelsk, som vel knapt er forstdelige for wldre generationer fra andre
subkulturer.E

Den homogeniserende forestilling om ,,det danske folk* har lange rod-
der (Ostergird, 1990; Hansen, 2001) og en kraftig appel. Den omfatter og
trekker pd en forestilling om fallesskab der reekker ud over det nzre og det
lokale. Den har haft omfattende handgribelige eftekter i forbindelse med
opbygningen og udformningen af den danske nationalstat. Det forestillede
feellesskab har derigennem manifesteret sig som en forestilling med mark-
bare effekter sdsom indretningen af et pd bestemte omrider veludbygget og
omfordelende velfeerdsstatsligt system.

Men der er en anden side ved forestillingen om det homogene, solidariske
folk. For denne forestilling tildekker ulighed og forskellighed indenfor ,,fol-

ket*. Og den dbner op for en tenkning i ,,0s"~,,dem* kategorier med alle
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de konsekvenser dette kan have. Det galder 1 forbindelse med alle spergsmal
om relationer mellem mennesker pd tvers af nationalstatslige graenser, hvad
enten vi sd taler om udformningen af politiske institutioner pd tvaers af
grenser (f.eks. EU) eller menneskers bevagelser over disse graenser (f.eks.
immigration og flygtninge). ,,Dem-tenkning* skaber i begge tilfelde rige
muligheder for konflikt og for udgraensning og forskelsbehandling af de
eller det som ikke er ,,af folket®.

NOTER

I Med Habermas’ egne ord er social magt ,,de muligheder en aktor har for at gere sin
egen vilje og interesse geldende, selv pd trods af andres modstand” (Habermas, 1996:
175). Han taler ganske vist ogsa om ,,kommunikativ magt™ men det er i virkeligheden
ikke magt men rationalitet, den rationalitet som trader i stedet for magt i kraft af at
den er fremkommet gennem tvangfri kommunikation (Haahr, 2000: 27-28).

2 I dette perspektiv kan man ikke sige at magt og rationalitet er hinandens modsat-
ninger. Tvartimod kan magt og viden opfattes som to sider af samme sag: At magt pro-
ducerer viden ligesom viden producerer magt. Eller med lidt andre ord: At der ikke
findes magtrelationer som ikke samtidig er forbundet med et bestemt vidensfelt og at
dette vidensfelt pid én gang forudsetter og genskaber bestemte magtrelationer
(Foucault, 1977: 27-28; 1982: 133). I det hele taget bliver det problematisk at tale om
rationalitet som en given og éntydig sterrelse. I stedet kan man tale om rationaliteter som
specifikke og historisk fremkomne storrelser, som undersogelsesobjekter (Foucault,
1082: 249).

3 Denne antagelse mi umiddelbart forventes at vare mest relevant i perioder forud for
danske folkeafstemninger om forholdet til EU, sidan som den her studerede. Om EU
altid eller kun 1 nogle tilfeelde udgoer en betydende ,,anden* i danske debatter er imid-
lertid ikke afgorende: I det omfang EU ikke har status som ,,en betydende anden® i
debatten indebaerer det blot at vi ikke kan gore brug af bestemte metoder til at afdekke
underliggende opfattelser af demokrati.

4 Den folgende analyse af et udsnit af den danske debat om euroen er baseret pa de artik-
ler som genereredes af sogninger i to databaser, dekkende perioden 13. april til og med
14. august 2000: 1) Polinfos eurodatabase pa segeordene ,.folkestyre* og ,,demokrati®.
Eurodatabasen indeholder alle artikler, som omhandler sporgsmail om euroen i dag-
bladene Politiken, Information, Ekstra Bladet, Aktuelt og Jyllands-Posten samt nyhedsbu-
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reauet Ritzaus Bureau. 2) Databasen avisdata.dk pa sogeordene ,,folkestyre® og ,,demo-
krati“ i sammenhaeng med ,,OMU", , EURO eller ,,EU*. Avisdata.dk indeholder alle
artikler samt leserbreve fra dagbladene Berlingske Tidende og BT samt Weekendavisen.
Alle betydende dagblade pa nzr Borsen er siledes medtaget. For at sikre et homogent
datagrundlag medtages leserbreve ikke i analysen. Desuden har jeg frasorteret de artik-
ler i sogeresultatet som viste sig ikke at tematisere demokrati i Danmark eller i
forbindelse med Danmarks forhold til EU men f.eks. i Ostrig eller Central- og
Osteuropa. Disse artikler befinder sig tematisk uden for det udsnit af den oftentlige
debat, som skal undersoges, nemlig debatten om indferelsen af en felles EU-mont i
Danmark. Segningerne genererede de i alt 9o artikler som udger artiklens datagrund-
lag. At jeg 1 analysen hzvder at kunne identificere fem separate demokratiopfattelser
betyder ikke at alle udsagn fra disse artikler nodvendigvis kan placeres i én af de fem
kategorier.

Seren Dosenrode, ,,Danmark og @MU Politiske betragtninger*, Jyllands-Posten, 14.juli
2000. Modstillingen mellem demokrati og teknokrati forekommer i adskillige andre
tekster, for eksempel i Torben Krogh, ,,Interview: Holger K. Nielsen®, Politiken, 30.juli
2000, PS, p. 9, her dog ikke 1 forbindelse med en opfattelse af demokrati som kontrol.
Hans Branner, ,,Selvstendighed ma omdefineres®, Politiken, 9. august 2000, Kultur og
Debat, p. 3. Citatet fremkommer i en kontekst, hvor demokrati fremstilles som
muligheden for eftektive beslutninger: ,,Som udviklingen er forlebet i den vestlige ver-
den er demokrati og selvstendighed narmest blevet synonyme storrelser — eller i hvert
fald uadskillelige. Man kan darligt tale om selvstendighed uden demokrati, for hvem
er det der skal administrere selvsteendigheden? Og demokratiet kan heller ikke tenkes
uden selvstendigheden. Tank blot pd vilkirene under den tyske besattelse.” Se ogsa
Ritzaus Bureau, ,,Knald eller fald for dansk EU-politik*, 10. marts 2000.

Michael Seidelin, ,,Rapport giver broget @OMU-billede®, Politiken, 13. juli 2000, p. 4.
Ogsa J. P. Boggild, J.-M. Ipsen og J.J. Madsen, ,,Felles mont krever mere union®,
Berlingske Tidende, 13. juli 2000.

Det er en opfattelse som ogsa findes i forbindelse med argumenter som hviler pa en
forstielse af demokrati som kontrol og beslutningseffektivitet. hvor en lignende enhed
konstrueres, jf. Hans Branner, ,,Selvstendighed ma omdefineres®, Politiken, 9. august
2000, Kultur og Debat, p. 3.

Torben Krogh, ,,Interview: Kristian Thulesen Dahl, Politiken, 2. juli 2000, PS, p. 9. Se
ogsd Torben Brenner, ,,Interview: Kristian Thulesen Dahl, Jyllands-Posten, 25. juni
2000, Indblik, p. 11.

Feks. Niels Thomsen, ,,Det europaiske isbjerg®, Berlingske Tidende, 23. juni 2000 og
Torben Krogh, ,,Interview: Kristian Thulesen Dahl®, Politiken, 2. juli 2000, PS, p. 9.
Lidenhed akvivaleres desuden med overskuelighed i flere tekster, jf. Thomas Bindesboll
Larsen, ,,Stol ¢j pa ja-siden®, Aktuelt, 14.juli 2000, p. 11, og Ekstra Bladet, ,,OMU og
folkestyre®, 13. april 2000, p. 2.

Et yderligere eksempel findes i Peter Wivel, ,,Om at gi til messe®, Berlingske Tidende,
21.1maj 2000.

I citatet problematiseres storrelse i det omfang det er dette som ligger bag udsagnet om
at ,,mere union betyder mindre demokrati i de enkelte lande®. Andre eller supplerende

tolkninger af dette udsagn er mulige.
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Feks. i Knud Held Hansen, ,,OMU: Standpunkt*, Information, 25. juli 2000, p. 9, finder
vi en opposition mellem storrelse og demokrati men ikke nogen akvivalens mellem
demokrati og det homogene folk. Denne akvivalens udelukkes pa den anden side ikke
i teksten.

Denne opfattelse genfindes 1 adskillige andre tekster, f.eks. Flemming Gris, ,,Elleve
habitter og en kjole®, Politiken, 25. juli 2000, Kultur og Debat, p. 3; Ole Togeby,
Forstefodselsretten for en ret linser!*, Jyllands-Posten, 28. juli 2000, p. 7; Connie
Hedegaard, ,,Vi mangler det uomgengelige argument®, Politiken, 29. april 2000.

Se ogsd Ritzaus Bureau, ,,Junibevagelsen imodegir anklager for nationalisme®, 5. juni
2000.

Jf. ogsd Hans Branner, ,,Selvstendighed mi omdefineres”, Politiken, 9. august 2000,
Kultur og Debat, p. 3.

Se ogsi Jorgen Steen Nielsen, ,,Ah Europa: Et uhyre skrobeligt projekt”, Information, s.
august 2000, p. 10; Politiken, ,,Ny regering®, 21. maj 2000, PS p. 8; Erik Holm,
Afsporet, Politiken, 20. maj 2000; og Connie Hedegaard, ,,Vi mangler det uomgzen-
gelige argument™, Politiken, 29. april 2000.

Begrebet diskurs kan anvendes som betegnelse for et sammenhangende, institutio-
naliseret eller institutionalisérbart sat af udsagn som skaber objekter for viden, subjek-
ter, institutioner og handlinger, jf. Schéttler 1997.

Helle Thorning-Schmidt, ,,EU: Hvad vil venstreflojens 'verdensborgere’?*, Politiken,
30. juni 2000, Kultur og Debat side 5.

Jf. Jens-Peter Bonde, ,,OMU-nej giver oget vaegt i EU*, Politiken, 31. juli 2000, Kultur
og Debat, p. 3.

Historisk finder vi et parallelt monster i forbindelse med fremkomsten af forestillinger
om ,,folket” i den forste halvdel af det 19. arhundrede i Danmark: Her blev der ofte sat
lighedstegn mellem selvejer-bonder og ,,folket™ hvorved andre grupper blev udelukket
(Knudsen, 1993; Ostergird, 1990: 8). P4 samme made var fremkomsten af forestillingen
om ,,folket” i Norge forbundet med eksklusionen af embedsvarket (Neumann, 200r1).
Se ogsa Steen Ove Gade, ,,Mistillid til folket*, Ekstra Bladet, 30. april 2000, p. 14, for et
lignende eksempel.

Den tydeligste illustration af dette findes i Michael Seidelin, ,,Radikal uenighed om
euroen®, Politiken, 22. april 2000, hvor bade argumenter for og imod den fzlles valuta
udtrykkeligt hviler pa viden om et felles sprog og en felles kultur.

Denne konklusion hviler pa min forstielse af magt som andet og mere end ,,fraveer af
tvang*, som indeholdende de forestillinger vi i debatten tager udgangspunkt i og gen-
skaber som sandhed, viden og rationalitet. Tager vi udgangspunkt i en snavrere opfat-
telse af magt, jf. Habermas, skal det medgives at en anden tolkning er mulig: At den
fremherskende forstielse af det danske folk som ét homogent og solidarisk folk er den
feelles forstielse, som er resultatet af dben og lige debat. Jeg har her argumenteret for at
en ,,tvangfri kommunikation* ikke er det samme som en ,,magtfri kommunikation®,
men derudover tillader pladsen ikke at jeg her gir naermere ind i dette sporgsmal.
Principielt er det tvivlsomt om og pé hvilket grundlag det overhovedet kan afklares
hvilken af disse opfattelser af magt som er mest gyldig eller relevant.

Maske er ,,den danske befolkning’ homogen i sammenligning med andre ,,befolknin-

ger™ hvis man valger at sla ned andre steder, religion og hudfarve f.eks.? For det forste
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kan man sperge hvorfor man lige skal sla ned pa disse to trak som szrligt vasentlige.
Hvis man ser pa de forhold som anvendes til at traekke graenser mellem grupper omfat-
ter de langt flere forhold end netop disse to traek. For det andet er sporgsmalet om man
kan beskrive det religiose tilhorsforhold som et felles trak nir si fa er aktive i deres
religionsudovelse og si mange slet ikke angiver at vere religiose. For det tredje kan
religion og race jo ikke anvendes til at afgranse ,,de danske” i forhold til f.eks. de

svenske, de norske eller de nordtyske.
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KAPITEL 9
DET EUROPZISKE MEDBORGERSKABI

MARLENE WIND

EU ... komplicerer sporgsmilet om borgerskabskategorier ved at etable-
re rettigheder, der kan overfores mellem stater, og ved at skabe rettigheds-
set, der binder hele grupper af europ=ere, ikke til reprasentanter for de
stater, de bor 1, men til Unionens egne organer (Tilly, 1997: 601).

Den franske international politik forsker Raymond Aron blev for knap 30 ir
siden bedt som at skrive et essay, hvor han skulle svare pa sporgsmalet ,,Is
multinational Citizenship possible?”. Arons svar pa henvendelsen var positiv,
men han understregede, at han havde svert ved overhovedet at forstd

sporgsmalet:

Jeg mi indromme, at jeg har lidt sveert ved at forstd spergsmilet, som ogsa
er titlen pd mit essay. Hvordan 1 alverden kan en borger tilhore mere end
én politisk enhed af gangen? (Aron, 1974: 638).

Ifolge Aron er selve ideen om det multinationale medborgerskab en selv-
modsigelse, og det gaelder i serdeleshed EU eller EF, som det hed dengang:
»Selvom EF typisk giver alle medborgere 1 dets medlemsstater de samme
okonomiske og sociale rettigheder, findes der altsa ikke ,,europaiske med-
borgere”. Der er kun franskmaend, tyskere eller italienere™ (Aron, 1974: 653).

Selvom Arons udtalelse ikke er af nyere dato, virker den pafaldende aktuel
ilyset af den fortlobende EU debat bade herhjemme og i flere andre euro-
pxiske lande. Det skyldes ikke mindst, at Arons afvisning af et europisk
medborgerskab hviler pa en velkendt kulturel identitetsﬁgur. I Arons optik
handler medborgerskab (der findes ikke noget bedre ord for ,,citizenship*
pé dansk), dog ogsd om andet end sproglig og kulturel samheorighed. Det
handler ogsa om rettigheder og pligter. Og selvom vi som borgere gennem
EF og senere EU har faet en lang rekke nye felles rettigheder, sa vil det ifol-

ge Aron aldrig fi os til at fole samme forpligtelser over for Unionen som
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dem, vi har over for nationalstaten. Findes der ikke en gensidighed af rettig-
heder og pligter, vil der ifolge Aron aldrig kunne etableres et solidt medbor-
gerskab. De pligter, som Aron her teenker pa, er dem, der angir den militere
vernepligt. Uden pligten (og villigheden) til at ga 1 krig for sit faedreland vil
relationen mellem borgeren og det politiske fellesskab vare reduceret til en
overfladisk og udvendig affzere, fordi borgeren ikke er bundet til staten i et
egentligt skaebnefellesskab. I Arons verden er pligten og viljen til at ofre sig
for ,,noget storre” end en selv det kit, der binder borgeren til staten.

Det er abenlyst, at en sidan definition af medborgerskab vil vere ganske
umulig at leve op til for et fellesskab som det europaiske. Der findes ikke
nogen EU vernepligt, og EU borgeren er ikke pd samme symbolladede
mide knyttet til Unionen 1 et skebnefallesskab, der omfatter pligten og vil-
jen til at forsvare et felles fedreland. Skulle det lykkes EU at f3 udviklet sin
forsvarsdimension i de kommende ir, vil der stadig vere tale om nationalt
sammensatte styrker og om soldater, som 1 nationens interesse stiller sig til
ridighed for en international enhed. EU lever heller ikke op til Arons krav
om sproglig og kulturel samherighed. Ifelge Aron er EF/EUs primare
opgave at levere den velfeerd, som nationalstaterne 1 en globaliseret verden
ikke leengere kan tilbyde sine borgere, men det har, som han ser det, meget
lidt med identitet og nationalt skaebnefellesskab at gore (Aron, 1974: 646).

Hyvis kulturel identitet og viljen til at ga 1 krig for et storre faellesskab er det
eneste og vasentligste grundlag for politisk tilhersforhold, vil det naturligt
nok vere vanskeligt — 1 hvert fald for de fleste — at forholde sig til et europae-
isk medborgerskab. Men der er andre indgangsvinkler til medborgerskabs-
problematikken end den identitetsmaessige — ogsd nar vi taler EU. Det er dis-
se alternative indgangsvinkler, som dette kapitel vil forsege at indkredse.

En mulighed kunne siledes vare at se lidt nermere pd, hvor de rettighe-
der, vi som borgere har opniet de seneste 50 dr, egentlig stammer fra. Tinge-
ne ser nemlig langt fra ud, som de plejer. Teori-historisk har der altid veret
en tet kobling mellem identitet, statsborgerskab, territorium og rettigheder.
Rettigheder har med andre ord veret noget, man som person blev givet
gennem det at tilhore et ofte meget velatgraenset territorialt og nationalt
feellesskab (Brubaker, 1992:21-30). Det at blive fodt ind i et nationalt felles-
skab har siledes automatisk udlest en raekke rettigheder — 1 hvert fald hvis
man var sd heldig, at der var tale om et demokrati. I dag er det imidlertid
ikke leengere sadan, at det kun er nationalstaten, der udger rammen for tilde-
ling af rettigheder.
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Ser vi pd EU, 54 har det europeeiske samarbejde pi en rackke punkter over-
taget denne rolle, og det er i hoj grad dette aspekt, der adskiller EU fra andre
typer internationalt samarbejde. Som det europaiske samarbejde har udvik-
let sig, kan borgerne i EUs medlemslande 1 dag leene sig op af en nasten
uendelig lang rekke rettigheder, der, selvom de udspringer af det indre mar-
ked, har faet en langt mere vidt rekkende karakter, end de fleste medlems-
staters regeringer havde forestillet sig. Det drejer sig forst og fremmest om
den helt seeregne mulighed, en borger har for at stotte sig direkte pa EF/EU
traktaterne. Som vi skal se nedenfor, indebzrer dette, at en borger kan legge
sag an mod sin egen regering ved EU-domstolenH hvis regeringen har
overtrddt fellesskabsretten eller ikke har implementeret den lovgivning,
som den selv har forpligtet sig til. Men det handler ogsd om de basale rettig-
heder, som folger med det indre marked f.eks. vandrende arbejdstageres og
deres familiers ret til at modtage sociale og andre ydelser pa lige fod med
vartslandets borgere. Eller muligheden for — med retten 1 hinden — at ude-
blive fra at aftjene sin vernepligt 1 hjemlandet grundet det indre markeds
regler om fri bevaegelighed (mere om denne sag senere). Det handler ogsd
om kvinders ret til ligebehandling pa arbejdsmarkedet og statens pligt til at
betale erstatning til borgerne, hvis EU forordninger og direktiver ikke
implementeres til tiden, og det har omkostninger for den enkelte — for blot
at nevne nogle af de sager, som gennem tiderne er rullet gennem fzllesska-
bets retsmaskineri.

En ad gangen kan disse sager virke som driber i havet, men settes de ind i
en storre kontekst, tegner der sig et noget andet billede. Der er nemlig tale
om rettigheder, der ikke har staten som oprindelse, men som alligevel er lige
sa bindende, som dem vi kender fra nationalstaten. En central pastand i dette
kapitel vil vaere, at det faktisk giver mening at tale om disse EU genererede
rettigheder som post-nationale, og at de har veeret medvirkende til at skabe et
egentligt europeisk medborgerskab.

Meningen med nerverende kapitel er primart at forsoge at sette den
ofte noget abstrakte og teoretiske stats- eller medborgerskabsdebat ind i en
lidt mere konkret EU sammenhzng. Fordi de fleste normalt betragter det
europxiske samarbejde som et praktisk, men ganske vist ret omfattende
okonomisk og politisk samarbejde, har de feerreste skaenket det mange tan-
ker,at EU og iseer EUs domstol i Luxembourg over de sidste 4 artier har
omformet den europaiske borger fra en ,,produktionsfaktor® til en med-
borger med rettigheder, der rekker langt ud over de rent markedsrelaterede

(Marias, 1994; Weiler, 1999). Det argument, der skal forfolges her, er, at det
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post-nationale medborgerskab, vi har fiet gennem vores EU medlemskab,
udfordrer vores traditionelle made at tzenke statsborgerskab pa. Udviklingen
pé rettighedsomradet viser ogsd, at der er sket nogle markante magt- og
identitetsforskydninger i forholdet mellem medlemslandene og EU. Den
narverende analyse illustrerer samtidig, at man gar meget galt i byen, hvis
man kun kigger pd EUs store regeringskonferencer, nir man forsoger at sige
noget om, hvorvidt EU bevager sig 1 en mere eller mindre foderal retning.
Jeg starter med en meget kort diskussion af de forskellige betydninger,
statsborgerskabsbegrebet har varet tillagt gennem tiderne. Kapitlet ser der-
efter pa det specielle ved EU sammenlignet med andre typer internationalt
samarbejde.Vi gir derefter videre til EUs foderale trek og den rolle, EU-
domstolen har spillet 1 udviklingen af disse. Kapitlet ser derefter pd unions-
borgerskabet og dette begrebs forbindelse med udviklingen af retten til fri
bevagelighed. Afslutningsvis diskuteres konsekvenserne af de nye rettighe-

der for magtforskydningerne mellem EUs medlemslande og EU systemet.

KOBLINGEN MELLEM STATSBORGERSKAB OG
RETTIGHEDER

Det er nzermest umuligt at forholde sig til de forandringer, vi oplever i Eu-
ropa 1 disse dr, hvis man ikke starter med at gribe tilbage til traditionelle for-
stdelser af begreber som stat, individ og fellesskab. Fordi tingene 1 dag fore-
gir 1 et ekstremt hojt tempo, har vi en tendens til at glemme, hvad det er for
forestillinger om disse fanomener, vi traditionelt har lenet os op ad, og vi
risikerer derfor at overse, hvad det er for markante forandringer, som sam-
fundet i gjeblikket undergir. Det gaelder naturligvis ogsd, nir vi taler om for-
andringerne 1 stats- eller medborgerskabsbegrebet i lyset af EU-udviklin-
gen. ,,Citizenship® handler imidlertid ikke kun om rettigheder og pligter og
siger heller ikke kun noget om, inden for hvilket territorium sidanne bind
opstar. Det at vaere statsborger har i de seneste arhundreder haft en nermest
eksistentiel status, som kun i meget ekstreme tilfaelde kunne fratages én, nar

man forst havde opniet den. Som R oger Brubaker formulerer det:

... statsborgerskab afspejler mere end bopzl; det er en varig personlig sta-
tus, som ikke opnds ved kortvarigt eller langvarigt ophold alene, og ikke
ophorer ved midlertidig eller langvarigt fraver. I den henseende er den
moderne stat ikke bare en territoriel organisation, men en organisation
baseret pa medlemskab, en forening af statsborgere (Brubaker, 1992: 21).
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Fordi ,,med" borgerskab handler om at vare en del af et afgranset faelles-
skab, har de hertil knyttede rettigheder traditionelt varet noget, der ophorte
ved landegransen. Statsborgerskabsbegrebet er derfor kommet til at inde-
holde et meget sterkt inkluderende og ekskluderende element. Enten er
man en del af fellesskabet og har dermed per automatik givne rettigheder,
eller man er ikke en del af fellesskabet og har derfor ingen eller kun ganske
fa rettigheder. Dette er naturligvis en problemstilling, som vi alle er bekendt
med fra flygtninge- og indvandrerdebatten, hvor man kan opnai ret til
ophold uden af den grund at fa de samme sociale og politiske rettigheder
som ,,rigtige statsborgere. Grundet disse vilkar for ikke-statsborgere er det
let at forestille sig, at det at veere statslos eller pa flugt fra sin egen stats over-
greb, er en helt ekstraordinzr situation at befinde sig 1.

Der findes ogsa rettigheder, der ikke er snaevert knyttet til et nationalt fael-
lesskab, og som har karakter af at vaere universelle, og som derfor gir pd tvaers
af stater og religioner — nemlig menneskerettigheder. Men denne type ret-
tigheder er stadig af en kvalitativt anderledes karakter end de rettigheder, vi
kender fra nationalstaten (Linklater, 1998). Skont menneskeretticheder i dag
indgdr som en helt naturlig del 1 de europziske retsordner, sa er menneske-
rettighedernes folkeretlige status, deres hindhavelse og efterlevelse til
enhver tid baseret pa staternes og de nationale domstoles villighed til at
underkaste sig og implementere dem (Wind, 1998, 2001) BMenneskerettig-
heder opleves ganske vist 1 stigende grad som bindende, men pointen i denne
sammenhaeng er, at der stadigvak er en vasentlig forskel pd den effektive
styrke af disse retticheder og si de rettigheder, man automatisk far, nir man
fodes ind i et nationalt fellesskab. Menneskerettighederne har heller ikke
samme styrke som de rettigheder, borgere fra EUs medlemslande kan stotte
sig til.

Men hvis vores nutidige forstielse af det nationale medborgerskab, som
oftest handler om, hvem der tilhorer de udvalgte og privilegerede inden for
staten 1 forhold til dem, der befinder sig udenfor og enten er statslose eller
underlagt et autoritert styre, hvor rettigheder ikke tages hojtideligt, kan det
vere vard at bide marke i de mange andre forstdelser af ,,citizenship”-
begrebet, som teori-historien har opereret med. Siledes minder Derek

Heater os om, at:
... allerede meget tidligt 1 sin historie, indeholdt begrebet ("medborger-

skab”) en klynge af betydninger, der var forbundet med en defineret juri-
disk eller social status, en mekanisme, der gav politisk identitet, et fokus
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for loyalitet, der stillede krav om pligter og forventninger om rettigheder,
og var en milestok for god social adferd. ... Der er ikke siden blevet til-
fojet flere elementer, og med ferre ville det have veret ufuldsteendigt

(Heater, 1990: 163).

Og videre:

En gennemgang af medborgerskabets (‘citizenship’) tidlige historie giver
anledning til at sette sporgsmilstegn ved den moderne antagelse, at en
sddan status automatisk er knyttet til den suverzne nationalstat ... begre-
bet kan knyttes til enhver geografisk enhed, fra en landsby til hele kloden
(Heater, 1990: 163).

Hvis medborgerskab primaert handler om rettigheder og pligter i forhold til
et givet kollektiv, si m3 det altsd ogsd — ud over nationalstaten — kunne
inkludere sa forskellige politiske enheder som den graske bystat, det romer-
ske imperium og de italienske bystater i middelalderen (Heater, 1990; Mar-
ko, 1998: 370-371).Til dette kunne man i dag ud over EU tilfoje det interna-
tionale samfund, hvor individer som tidligere naevnt i stigende grad ogsd har
rettigheder og pligter (Mozaffari, 2000; Linklater, 1998;Wind, 2000: 265~
283). Eller som Heater formulerer det, hvis medborgerskab handler om
,Joyalitet over for en moralkodeks, sd skal det omfatte hele menneskehe-
den* (Heater, 1990: 164).Vi vil ikke i denne sammenhaeng ,,fange hele men-
neskeheden”, men nojes med at forsege at skitsere, hvordan vi som borgere 1
dag kan traekke pa bindende rettigheder, der ikke har nationalstaten som

deres udspring, men det europiske fellesskab.

BORGER I UNIONEN

Kun hvis der er tale om en suveren nationalstat, der har befolkningens
fulde loyalitet og er den eneste kilde til rettigheder og pligter, skal med-
borgerskabet nodvendigvis udeves i en specifik geografisk kontekst
(Heater, 1990: 164).

Det de fleste teenker pa, nir man siger europeisk medborgerskab, er nok det
unionsborgerskab, som blev indfort med Maastricht-traktaten 1 1992, og

som siden blev det ene af Danmarks fire forbehold. Det kan ogsd vere, at
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nogle teenker pa det Charter for Menneskerettigheder, som blev vedtaget pa
Nice-topmedet i december 2000, og som efter alt at demme bliver et af ker-
neelementerne 1 den nye europziske forfatning, som ventes vedtaget af
regeringerne i 2004. Begge disse nyere tiltag er vasentlige for at forstd den
stadig steerkere forbindelse mellem den enkelte EU borger og EU systemet.
Men da rettighedscharteret endnu ikke er en del af EUs traktatgrundlag,
men kun en politisk erklering, er det endnu lidt for tidligt at sige noget prae-
cist om, hvilke konkrete retsvirkninger det vil fi. Forst nir EU-domstolen i
Luxembourg i konkrete domme har fortolket raekkevidden af grundrettig-
hedscharteret Bvil vi have en klar idé om deres betydning og implikationer
— ogs for det nationale statsborgerskab.

Med unionsborgerskabet forholder det sig noget anderledes, da det allere-
de 1 hvert fald i to tilfelde er blevet gjort til genstand for Domstolens for-
tolkning. Da der er tale om nogle ret markante domme, kan vi her f3 en god
fornemmelse af konsekvenserne ikke blot for EU borgerne, men ogsa for
medlemslandene. Jeg kommer tilbage til disse to domstolsafgerelser neden-
for.

[ forste omgang er det imidlertid hverken unionsborgerskabet eller EUs
Charter for grundrettigheder, der skal vaere vores indgang til en forstielse af
de nye rettigheder, vi som EU borgere har fiet gennem EU samarbejdet.
stedet bliver vi nedt til at grave lidt dybere for at fa en idé om, hvordan EU
samarbejdet pa helt fundamental vis adskiller sig fra andre typer internatio-
nalt samarbejde. Noget af det mest markante er nemlig her borgeren og den
status, som han eller hun har opndet i forhold til EF/EU traktaterne, pri-
mert gennem EU-domstolens afgorelser.

De rettigheder, som borgeren gennem arene pi denne made har opniet,
er samtidig rettigheder, som de nappe var blevet tildelt, havde det veret op
til medlemslandene selv at bestemme (Wind, 2001).Tvartimod har med-
lemslandene ved flere lejligheder protesteret hojlydt, nir Domstolen har
udvidet EU borgerens rettigheder. Medlemslandene er nemlig i folkeretten
vant til, at det er dem — og dem alene — der udger de centrale aktorer. Det er
med andre ord normalt kun staterne, der kan oppebare rettigheder i forhold
til internationale traktater. Eller som man siger 1 den folkeretlige termino-
logi, sa har staterne traditionelt veret de eneste legitime retssubjekter. [ EU
forholder det sig imidlertid ikke leengere sidan, at det kun er staterne, der
kan oppebere rettigheder i forhold til EF/EU traktaterne. Som vi skal se
om lidt, sd har EU-domstolen gennem sine afgorelser helt tilbage i begyn-

delsen af 1960’erne sorget for, at staterne har mattet dele denne @rverdige
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status med deres egne befolkninger (Wind, 2001). Det pudsige ved denne
noget usadvanlige udvikling er naturligvis, at mange politikere pd samme
tid har haft endog meget travlt med at kritisere EU for at vaere udemokra-
tisk, samtidig med at de hirdhaendet har nzegtet frivilligt at dele den direkte
adgang til EU systemet med deres egne borgere. Eller som Adrian Taylor

formulerer det:

Hvis vi skal vere @rlige, sa er grunden til, at EU’s institutioner ikke alle-
rede er blevet mere demokratiske, at de nationale regeringer har valgt, at
det skal vare sidan. De frygter, at storre legitimitet vil fore til, at mere
magt suges op pa det europaiske niveau — og at de ville blive taberne
(Taylor, 2002: 3).

Netop fordi medlemslandenes regeringer ofte har varet sd bagstraeberiske,
hvad demokratiseringen af EU angdr, er det helt afgorende at forholde sig til
den centrale rolle, som EU-domstolen har spillet 1 de transformationer, vi er
vidner til i disse ar. Domstolens fortolkninger har siledes varet et baerende —
om end ofte overset — element i unionsudviklingen (Weiler, 1999; Wind,
1998, 2001). Det var som sagt medlemslandene selv, der ved EFs oprettelse 1
1958 vurderede, at det var nodvendigt med en uathengig domstolsinstans,
der —1ihenhold til traktaten og fellesskabets malsetning 1 ovrigt — kunne
fortolke rakkevidden af de forskellige politiske initiativer. Det skulle vise sig
at vare en opgave, som Domstolen ville tage endog saerdeles alvorligt. Sa
alvorligt, at visse iagttagere senere har karakteriseret det europaeiske samar-
bejde som en form for ,,government by judges* (Stone, 1995).

At Domstolen skal tages serdeles alvorligt og kan tillegges en betydelig
magt, skyldes naturligvis forst og fremmest, at Domstolens domme reprae-
senterer den autoritative fortolkning af fellesskabets regler. Enhver konkret
afgorelse fir siledes omgdende retsvirkning i alle medlemslande og bliver
dermed ,,the law of the land* i alle europaiske retsordner. En af de store for-
dele ved at have en sadan autoritativ retsinstans er, at medlemslandene sd
ikke blot kan fortolke EU reglerne efter forgodtbefindende. Der har i folke-
retten vaeret en klar tendens til, at landene vil forsege at fortolke de interna-
tionale regler, som det passer dem (Benvenisti, 1993). For EU samarbejdets
vedkommende betod dette, at man var nerves for, at medlemslandene
— uden en sterk domstolskontrol — ville vere tilbejelige til at prove at omga
reglerne f.eks. for det indre marked og i det hele taget fortolke EUs acquis,
sa det passede til snaevert nationale interesser. P4 det helt generelle plan har

medlemslandene veret enige om, at en sidan udvikling ville vere uheldig,
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fordi den pad lidt lengere sigt kunne risikere at underminere hele det euro-
pxiske samarbejde. Derfor blev man i sin tid enige om, at etablere en dom-
stol med forholdsvis stor indflydelse. Man var samtidig klar over, at skulle
den blive effektiv og kunne lose sit arbejde pa tilfredsstillende vis, mitte den
vere si uaftheengig af politisk kontrol som muligt.

Trods disse velovervejede resonnementer kom det imidlertid bag pa de
fleste medlemslande, at Domstolen rent faktisk havde tenkt sig at benytte
sig af den indflydelse, som regeringerne havde delegeret til den. Det skulle
saledes vise sig, at Domstolen 1 sin bestrebelse pa at overvige EU-rettens
regler, skabte en endog serdeles effektiv alliance med borgerne i medlems-
landene. En alliance, der ofte gik imod regeringernes snavre nationale
interesser, og som over tid beted, at borgerne kom til at std som de reelle

vogtere af den markedsliberalisering, som medlemslandene havde igangsat.

FODERALISERINGEN AF EU (RETTEN)

Det karakteristiske for de nyere rettighedstiltag, som f.eks. unionsborgerska-
bet og EUs nye Charter for grundrettigheder, er, at der 1 hoj grad er tale om
initiativer, der kommer oppefra. Der er tale om top-down rettigheder (se
ogsd Wiener, 1998a; Wiener, 1998b: 387). Det, der menes hermed, er, at de
ikke er vedtaget pd det politiske niveau som folge af et massivt og direkte
folkeligt pres, men at de i stedet reprasenterer politikernes egen respons pa,
hvad de fortolker som drsagen til de senere ars EU skepsis.

Der findes imidlertid ogsa rettigheder, der 1 hojere grad kan siges at vare
bottom-up relaterede, fordi de udspringer af almindelige borgeres utilfreds-
hed med nationale regeringers fortolkning af EU-retten. Det, jeg tenker pa
her, er de mange domstols-producerede rettigheder, som i arenes lob er
poppet op, fordi enkelte borgere, der har vaeret berort af EUs indre markeds-
regler, har folt sig kreenket eller urimeligt behandlet, og som en folge heraf
laegger sag an ved en national domstol. Er den nationale domstol 1 tvivl om,
hvorvidt en lokal eller national myndighed har fortolket eller implemente-
ret EU-retten korrekt, kan — og i nogle tilfzlde skal — domstolen rette en
foresporgsel til EU-domstolen 1 Luxembourg

Dette giver naturligvis Domstolen en bekvem lejlighed til at fortolke
rekkevidden af forskellige nye EU-politiske initiativer, og den har en
mulighed for at komme med sin opfattelse af, hvordan reglerne helt konkret
skal forstds og implementeres i de nationale retsordner. Fordi Domstolen har

en sdkaldt teleologisk fortolkningspraksis og stort set altid vurderer sagerne i
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lyset af Preamblens diktum om, at feellesskabet reprasenterer ,,...en stadig
taettere union mellem Europas folk”, har det gennem drene fort til en kon-
stant udvidelse af antallet af rettigheder (Wind, 2001). Man kan ogsa sige, at
EU qua Domstolen er blevet en rettighedsgenerator.

Det kan her vere nyttigt kort at give et eksempel pa den mide, det indre
markeds regler er blevet fortolket af Domstolen@Den sag, jeg her trekker
frem, er interessant, fordi den viser, hvordan Domstolen bruger retten til fri
bevagelighed til at beskytte en grask statsborger fra at blive sendt hjem til
Grazkenland for at aftjene sin vaernepligt. Grakeren var bosiddende 1 Tysk-
land, hvor han ogsa arbejdede. Da de graeske myndigheder inddrog hans pas,
fordi han ikke ville vende hjem til militertjeneste, ville de tyske myndig-
heder udvise ham. Problemet var bare, at tyskernes krav om, at man skal
vare 1 besiddelse af et pas for at kunne bo og arbejde i et andet EU med-
lemsland, ifelge EU-domstolen stred imod grundleggende regler vedroren-
de det indre markeds regler og var med til at hindre den frie bevagelighed.
Domstolen slog med andre ord fast, at det var nok at vere i besiddelse af et
identitetskort. Domstolen var klog nok til slet ikke at gi ind i spergsmalet
om Grakenlands ret til selv at bestemme, hvilke borgere der skal aftjene
deres veernepligt. Konklusionen var blot, at de tyske myndigheder bred EU-
rettens grundleggende principper ved at kreeve graekeren udvist. Uden at
strekke dommen for langt, sa siger den noget om, hvilke indirekte effekter
Domstolens domme kan fa, og hvordan de — selvom der ,,kun* er tale om
fortolkningen af reglerne for det indre marked — kan fi konsekvenser, der
raekker helt ind 1 hjertet af den nationale suveranitetstolelse.

Vi har nu allerede bevaget os over i det post-nationale rum. For hvordan
er det nu, det plejer at veere i den almindelige folkeret, ndr borgere er util-
fredse med den made, hvorpa deres regeringer fortolker de international
traktater og konventioner, de skriver under pa? Er det her muligt at legge
sag an, hvis de ikke mener, at regeringerne f.eks. implementerer traktaterne
korrekt? Nej, sidan spiller klaveret som bekendt ikke. Kun stater er retssub-
jekter 1 folkeretten, ikke individerd

Det er siledes netop 1 EU-rettens markante adskillelse fra den klassiske
folkeret, at de post-nationale rettigheder er blevet muliggjort. Selvom EU
stadig formelt hviler pa en almindelig international traktat og dermed ikke
har en forfatning, er de fleste jurister enige om, at som retten har udviklet
sig, er der 1 dag overordenlig mange overlap mellem den og sa den struktur,
man finder i federale stater (Weiler, 1999; Weiler & Haltern, 1996; Steyger
1995). Det var da ogsd den skarpe opdeling mellem, hvem der har rettighe-
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der ,,i det nationale* og ,,det internationale”, som EF-domstolen (som den
dengang hed) gjorde op med i en helt principiel dom i 1962. Denne sag
drejede sig om en borger, der ved hjelp af Romtraktatens Art. 177 for forste
gang lagde sag an mod sin egen regering (Van Gend-dommen Case 26/62
(1963),ECR:1).

Det var som naevnt tidligere medlemslandene selv, der havde besluttet, at
Art. 177 (nu 234) skulle tillade nationale domstole at sperge en uathengig
EU-domstol tilrads, nir der var tvivl om fortolkningen af EF/EU-retten.
Artiklen, som de fleste medlemslande i 1958 langt fra havde forudset rekke-
vidden af; fastsldr, at: ,,Domstolen har kompetence til at afgore prajudicielle
sporgsmil”. Med denne formulering i traktaten dbnes der altsd op for den 1
folkeretlig sammenhzng helt unikke situation, at indvider fir direkte
adgang til en international domstol gennem retsager rejst i hjemlandet. At
medlemslandene ikke havde forudset, at de pa denne made indirekte gjorde
deres egne borgere til retssubjekter, blev netop klart, da denne forste princi-
pielle sag kom for Domstolen. Medlemslandene fastholdt her hardnakket, at
det aldrig havde varet deres mening, at borgere pa denne made skulle kun-
ne legge sag an mod deres egne myndigheder (Stein, 1981; Meechan,
1993b:178;Wind, 1998). De fastholdt ogsi, at EF hvilede pd en almindelig
folkeretlig traktat, hvor kun stater var retssubjekter, og at kun folkeretten og
den almindelige statsforfatningsret kunne afgore, hvorvidt myndighederne i
en konkret sag havde overtradt fellesskabsretten. Domstolen havde imidler-
tid en anden opfattelse og slog fast, at hvis der skulle vare substans bag de
gyldne ord om, at medlemslande f.eks. ikke m3 palegge hinandens handels-
varer nye skatter og afgifter, nir de bliver solgt mellem landene, si matte det
ogsd vaere sadan, at borgere, der var blevet ramt af brud pa disse traktatregler,
kunne legge sag an ved domstolene. I dommen formulerede domstolen det
pa folgende made:

P3 grund af EF-traktatens formal — at etablere et felles marked, hvis
funktion direkte vedrorer interesserede parter ... er denne traktat mere
end en aftale, der blot definerer gensidige forpligtelser mellem de kontraherende
stater. Denne opfattelse bekreftes ogsa i Traktatens preeambel, der henvi-
ser ikke kun til regeringer, men ogsa til folk (min kursivering) (Van Gend-

dommen. Case 26/62 (1963), ECR: 1).

Domstolen fremhaever ogsd, at formadlet med Art. 177 — dvs. den prae-judici-

elle procedure — jo netop var at sikre, at EF-retten udviklede sig ens i med-
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lemslandene, og at medlemsstaterne ved selv at indfeje denne artikel matte
have erkendt:,,...at Feellesskabets retten har en autoritet, som de enkelte
landes statsborgere kan pdkalde sig ved disse domstole”. Men ikke nok med
det, Domstolen understregede videre, at Fellesskabet ,,udger en ny juridisk
orden inden for folkeretten ... som omfatter ikke bare medlemsstaterne,
men ogsa deres statsborgere”. Dette mente Domstolen var helt indiskuta-
belt, eftersom Pracamblen jo refererede til det europaiske samarbejde som
en:,,... stadig taettere union mellem Europas folk”. Ergo vil de rettigheder,
som individer pd denne mide opnar, ogsa blive en del af deres naturlige rets-

grundlag, eller som Domstolen formulerede det:

Uathaengigt af lovgivningen i de enkelte medlemsstater palegger Fal-
lesskabet derfor ikke bare individet forpligtelser, men skal ogsa tildele dem ret-
tigheder, der bliver en del af deres juridiske arv (mine kursiveringer) (Van
Gend-dommen. Case 26/62 (1963), ECR: 1).

Disse markante formuleringer slir altsa fast, at EU-retten har direkte virk-
ning vis-a-vis borgerne i medlemslandene, uden at EUs retsregler og traktat-
bestemmelser forst behever at transformeres til national lovgivning gennem
de nationale parlamenter som 1 traditionel folkeret. Dette reprasenterer gan-
ske enkelt et afgorende brud med al tidligere forstielse af, hvordan folkeret og
internationale traktater fungerer.

Selvom Domstolen med syvtommer sem slog fast, at individer 1 EU sam-
menhang ma betragtes som legitime retssubjekter og dermed kan stotte ret
péd en international traktat, rokkede det imidlertid ikke ved et andet pro-
blem, der altid opstdr, nar man skal sikre sig, at en folkeretlig konvention fir
den onskede retsvirkning i et givet medlemsland. Enhver regering, der har
underskrevet en international traktat, vil siledes altid — hvis der kan samles
et flertal for det i det pigeldende nationale parlament — kunne lave en mod-
lov, der direkte eller indirekte opheaver virkningen af den internationale trak-
tat. Dette princip kaldes lex posterior derogat legi apriori.™ Denne mulighed er
naturligvis ikke serlig hensigtsmaessig, hvis man er af den opfattelse, at EF
skulle udvikle sig til et velfungerende marked, hvor alle lande skulle fjerne
deres toldbarrierer og muliggoere den fri bevagelighed af varer, service, kapi-
tal og arbejdskraft over greenserne. Kunne enhver regering lave en modlov,
der f.eks. fortsatte en ulovlig diskrimination mod et andet lands produkter
for at beskytte den hjemlige produktion, ville selv Van Gend dommens land-

vindinger vere giet tabt. Dette var ogsd Domstolens opfattelse, og den

201



benyttede derfor Costa-sagen (Case Costa 6/64 (1964), ECR: 585), der
opstod blot ét r efter Van Gend-sagen, til at gore op med dette ellers folke-
retligt rodfaestede princip.

Costa-sagen var anlagt af en EF borger, der mente, at det stred mod EF ret-
ten, at det elektricitetsvaerk, hvor han havde aktier, skulle nationaliseres.Vel
vidende, at man netop havde tiltridt Romtraktaten, der forbyder enhver
form for monopoldannelse og dertil horende konkurrenceforvridning, hav-
de den italienske stat konstrueret en modlov, der alligevel muliggjorde en
nationalisering af elektricitetsvarket. Sagen rog til savel den italienske for-
fatningsdomstol, der ikke overraskende frikendte den italienske regering,
som til EF-domstolen. Den italienske forfatningsdomstol fastslog, at jf. lex
posterior derogat legi apriori var der slet ingen diskussion. Italien var en suveraen
stat og kunne til enhver tid ophave virkningen af tidligere indgiede folke-
retlige aftaler, inklusiv hvad man maitte have accepteret som folge af EF
medlemskabet. Domstolen undlod behandigt at ga direkte ind 1 sagen, men
benyttede den 1 stedet til at sla et nyt EU-retligt princip fast. Nemlig at
EF/EU-retten til enhver tid overtrumfer enhver — ogsa efterfolgende —

national modlov

I modsetning til almindelige internationale traktater har EF-traktaten
skabt sit eget juridiske system, som ... er blevet en naturlig del af det juri-
diske system i medlemsstaterne, og som deres domstole er forpligtet til at
anvende (Case Costa 6/04 (1964), ECR: $85).

Domstolen understregede videre, at de pligter som landene havde pataget
sig gennem underskrivelse af Romtraktaten, ,,...indebarer en permanent
begraensning af deres suvercene rettigheder, som ikke kan fortraenges af en efterfolgende
ensidig lov, der bryder med forestillingen om et feellesskab “ (mine kursiveringer).

Domstolen konkluderede derfor, at

... pd grund af sin specielle og originale beskaffenhed, kan den lov, der
stammer fra Traktaten, en uathengig retskilde, ikke tilsidesattes af natio-
nale juridiske bestemmelser, uanset udformning, uden at miste sin karak-
ter af Fellesskabslov og uden at selve Fellesskabets juridiske grundlag
ville blive draget i tvivl (Case Costa 6/04 (1964), ECR: 585).

Med dette gor Domstolen altsd klart, at EFs retsorden i tilfelde af tvivl altid
vil have det sidste ord at skulle have sagt. EF retten har altid forrang frem for
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national lovgivning, nir EF (og senere EU) 1 ovrigt har en anerkendt kom-
petence pa omradet. Medlemslandene kunne fra da af ikke lengere blot lave
modlove, hvis en eller anden EU afgorelse ikke passede dem. Kombinatio-
nen af direkte virkning (Van Gend) og forrang (Costa) er ikke alene kerne-
principperne 1 EU-retten og dem, der gor, at EUs retsorden 1 dag adskailler
sig markant fra al anden folkeret (Weiler, 1999;Wind, 1998, 2000b). Det er
ogsa disse to domme, som tilsammen slar fast, at borgere kan vare med til at
hindhave fellesskabsretten og dermed transformere EF/EU fra et alminde-
ligt mellemstatsligt samarbejde til reelt at vaere en form for foderalt politisk
system (Meehan, 1993a, 1993b; Weiler, 1999; Wind, 1998). Havde Domstolen
valgt at fastholde et rent folkeretligt grundlag i sine afgorelser, ville det sile-
des ikke have vaeret muligt for almindelige borgere at optrade som legitime
aktorer i sager ved domstolene. De ville ikke vare blevet anerkendt som
retssubjekter og ikke have opndet disse statsborgerskabslignende rettigheder
i forhold til det europiske samarbejde (Closa, 1995). Sagt pa en anden made
havde Domstolen ikke knasat disse principper ville den europeiske integra-
tion have haft et andet forleb.

FRA PRODUKTIONSFAKTOR TIL EU BORGER

Fra begyndelsen afviste Domstolen ideen om, at arbejdskraftens fri beva-
gelse udelukkende horer under Traktatens skonomiske overvejelser; at
arbejde som varer og tjenesteydelser er en produktionsfaktor (Jacobs

1998:33).

De to skelsettende domme i 1960’erne har naturligvis ogsa haft stor ind-
virkning pa alle ovrige omrider, som EU beskaftiger sig med. Det gaelder
ogsa arbejdstagernes fri bevaegelighed, som jeg her kort vil opholde mig
ved. Domstolen har sammen med Kommissionen haft en afgorende indfly-
delse pd defineringen af, hvilke rettigheder de arbejdstagere, der har valgt at
flytte til et andet EU land for at arbejde, bor have, men ogsi pa selve sporgs-
milet om, hvem der egentlig horer til 1 kategorien ,,arbejdstager”. En
vasentlig grund til at dykke ned i netop arbejdstagernes frie bevagelighed
er dog,som vi lidt senere skal se,at Domstolen selv i slutningen af 1990’erne
konkluderer, at det nye unionsborgerskab skal forstds i umiddelbar forlen-
gelse af principperne om den frie bevagelighed.

For 1968 skulle en EU borger, der onskede at arbejde 1 et andet EU land,
soge visum for at fi arbejds- og opholdstilladelse. Dette til trods for, at det
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allerede 1 Romtraktatens Art. 48 var fastslaet, at ,,Arbejdskraftens frie bevae-
gelighed skal sikres inden for Faellesskabet* (Quintin, 1998). Der var heller
ingen tvivl om, hvem vi talte om, nir vii 1968 talte om arbejdstagere. Der
var alene tale om ,,ockonomisk aktive”. Hverken disses familier, studerende
eller arbejdslese kunne benytte sig af de nye indre markeds regler om fri
bevaegelighed. I en dom 1 1970 slog Domstolen imidlertid fast, at den fri
bevaegelighed ikke gav mening, hvis en arbejder ikke kunne tage sin familie
med til det land, hvor han eller hun havde fiet beskaftigelse. Domstolen
valgte at fortolke retten til fri bevaegelighed udvidende, da der var tale om et
af fellesskabets grundleggende principper. Familien skulle samtidig have
helt samme rettigheder som almindelige borgere i vaertslandet — dvs. adgang
til uddannelse, forsikringer, sygehusbehandling etc.Var det ikke tilfzeldet, vil-
le man aldrig opnd den mobilitet 1 arbejdsstyrken, som man enskede.

Domstolen slog da ogsa hirdt ned, nir den blev konfronteret med sager,
hvor der enten blev diskrimineret mod en vandrende arbejdstager eller den-
nes familie. Art. 12 (tidl. Art. 6) slar fast, at der er forbud mod enhver form for
nationalitets-begrundet forskelsbehandling. Det er altsd ulovligt at betale en
arbejdstager fra et andet EU land mindre 1 lon for det samme arbejde, som
vertslandets egne arbejdere far, ligesom det er umuligt at naegte ham eller
hende den pension eller de andre til-arbejdet-knyttede-goder, som vaerts-
landets egne borgere nyder godt af. Hvordan medlemslandene indretter
deres sociale systemer og arbejdsmarkeder er op til dem selv, men det er ikke
op til dem selv, om de vil stille arbejdstagere fra andre EU lande dérligere
end deres egne befolkninger.

I 1973 fir selvstendige erhvervsdrivende og deres familier de samme ret-
tigheder som almindelige lonmodtagere, og i 1990 fir ikke-erhvervsaktive
ret til at tage ophold i et andet medlemsland, mens de f.eks. soger arbejde.
De fir dog ikke krav pa ydelser fra vaertsnationens offentlige kasser, mens de
soger.1 1993 giver Domstolen ogsa studerende ret til at soge uddannelse i
andre EU lande, men de har dog endnu ikke fiet ret til f.eks. uddannelses-
stotte eller anden skonomisk bistand i det land, de flytter til (Quintin, 1998;
O’Keefte, 1998). Heller ikke dette er dog sa entydigt lengere. En ny dom fra
september 2001 sldr nemlig fast, at hvis et medlemsland valger at yde sociale
tilskud til egne studerende, kan de ikke samtidig afvise studerende fra et
andet medlemsland, der er 1 ssmme situation.

Inklusionen af studerende og selvstendige erhvervsdrivende 1 kategorien
arbejdstager skyldes siledes, at Domstolen valgte at fortolke retten til fri
bevagelighed udvidende. Oprindelig havde man opfattet de vandrende
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arbejdstagere som folk med fuldtidsarbejde. Fuldtidsarbejdende legger som
bekendt ikke veertslandets oftentlige kasser til last. Men Domstolen pressede
pa for at fa en mere lempelig fortolkning igennem, og i to domme fra 1980’-
erne (Levin og Kempf) konkluderede den, at deltidsarbejde ogsd matte hore
med i retten til fri bevaegelighed, nir blot der var tale om, at arbejdet var
,effective and genuine” (Jacobs, 1998: 34; O’Keefte, 1998). Domstolen slog
ogsa fast, at man ikke kunne nagte en vandrende arbejdstager ophold, hvis
der var tale om en trainee, der ikke fik rigtig lon.I sagerne om fri bevagelig-
hed kunne listen fortsaettes i det uendelige, specielt fordi de ogsa kunne
udstraekkes til at indbefatte sociale sikringsordninger, dvs. vandrende
arbejdstagere og deres familiers ret til pension samt ret til at tage denne med
til et andet EU land efter endt arbejdsophold (Schulte, 1998; Stoor, 1998). 1
denne sammenhang er det vasentlige, at iseer Domstolen, men ogsa Kom-
missionen konstant har forsegt at flytte hegnspazlene for, hvem der kan
omfattes af de rettigheder, der er genereret 1 forbindelse med migration
internt 1 EU. Det karakteristiske har veret, at hvor medlemslandene igen og
igen har forsegt at sl bremserne i, for hvem der kunne omfattes, har Dom-
stolen konsekvent fastholdt, at en udvidelse af antallet af rettigheds-holdere
er en logisk konsekvens af medlemslandenes egen retoriske udmeldinger og
unionsudviklingen i evrigt. Efter vedtagelsen af unionsborgerskabet med
Maastricht-traktaten har Domstolen haft endnu en god grund til kreve
graenserne flyttet yderligere.

AT VERE ELLER IKKE VARE UNIONSBORGER

Unionsborgerskabet udger, som de fleste danskere vil vide, et af vore fire
forbehold. Alligevel er det nok det mindst kendte af de fire, hvilket ikke
mindst skyldes, at de fleste iagttagere har tilkendt det megen lille betydning
sammenlignet med de tre ovrige. Dette kan imidlertid kun tilskrives det for-
hold, at kun de ferreste har forstiet rekkevidden at den made, hvorpa EU-
domstolen i to nye domme fra 1998 har valgt at fortolke unionsborger-
skabet.

Kaster vi forst et blik pa det lidt storre europziske perspektiv, kan man dog
udmerket forstd, at unionsborgerskabet ogsd 1 den danske debat er blevet
negligeret og til tider ligefrem latterliggjort. Ogsi i de ovrige europaiske
lande har begrebet ,,unionsborger* siledes veret udsat for en voldsom kritik
— dog af noget andre grunde, end dem vi normalt laegger ore tilIMen hvad
drejer unionsborgerskabet (TEF Art. 17 — 22 (tidl. Art 8)) sig egentlig om?
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Unionsborgerskabet kom som bekendt til verden med Maastricht-trakta-
ten i1 1992.1 en lettere forkortet form handler det om, at enhver unionsbor-
ger — der samtidig skal vaere statsborger 1 en af medlemsstaterne — har ret til
at terdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omride (Art. 18). Unions-
borgerskabet giver ogsd enhver unionsborger, der er bosat i et andet EU
land, ret til at stille op og stemme ved kommunalvalg og valg til Europapar-
lamentet (Art. 19). En sidste vasentlig ting, som unionsborgerskabet frem-
haever, er EU borgeres ret til konsulzr beskyttelse i de tredjelande, hvor hans
eller hendes egen stat ikke er repraesenteret (Art. 20).Ia

Men er det ikke alt sammen meget godt og helt uproblematisk? Ikke for
Joseph Weiler, der horer til blandt unionsborgerskabets hirdeste kritikere.
Weiler mener, at unionsborgerskabet er et decideret mistoster, og at det er 1
modstrid — ikke alene med fellesskabets grundleggende principper — men
med anden i det europaiske samarbejde. Unionsborgerskab smager nemlig
alt for meget af et forsog pa at kopiere statsborgerskabsbegrebet pa europae-

isk niveau, og det har aldrig — siger Weiler — vaeret meningen:

... det strider imod en af Europas trossetninger, der i artier har varet ind-
kapslet i Rom-Traktatens praambel: At europaisk integration handler
om ,,... en stadig taettere union mellem Europas folk”. Ikke skabelsen af
et folk, men en sammenslutning af mange ... Europa har altid adskilt sig
fra de klassiske foderale stater ... (Weiler, 1998: 1).

Weiler kritiserer dog ogsd unionsborgerskabet for andet end det forhold, at
det stipulerer ,,et folk* i stedet for ,,flere folk”. Selve konceptet er kalorie-
fattigt, fordi det, ifolge Weiler, mest af alt handler om en kosmetisk ansigts-
loftning uden reelt indhold.

En ansigtsloftning, som af politikerne blev opfattet som nedvendig efter,
at deltagelsen ved Europaparlamentsvalget i 1989 satte en forelgbig bundre-
kord, og EUs generelle popularitet i de europaiske befolkninger var til at
overskue. I sidste instans handler det siledes om at legitimere EU projektet
ved at gore det mere vedkommende, men som Weilers sarkastiske pen
udtrykker det:

Problemet defineres som individers fremmedgorelse og utilfredshed med
den europaiske konstruktion. Kuren hedder europaisk borgerskab. Hvad
indeholder kuren? Menneskerettigheder, flere rettigheder, bedre rettig-
heder, alt sammen 1 hibet om at bringe medborgeren ... tettere pd Unio-

nen (Weiler, 1998: 3).
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Trods Weilers markante udfald er unionsborgerskabet dog langt fra blevet
modtaget lige kritisk 1 hele det akademiske miljo. Der findes masser af forta-
lere, og flere der af et oprigtigt hjerte mener, at et unionsborgerskab vil gore
EU mere begribeligt og nerverende for borgerne (Welsh, 1993; Marias,
1994; Closa, 1995; Meehan, 1993a; 1993b).E Epaminondas Marias gir endog
sa langt som til at sige, at man med unionsborgerskabet nu endelig kan tale
om et europeisk ,,civilsamfund® (Marias, 1994: 2). Det er nok lige at presse
citronen, men som vi skal se nedenfor, har Domstolen for nylig for forste
gang fortolket, hvad den opfatter som konsekvensen af begrebet, og det er
bestemt ikke noget, der horer til i smatingsafdelingen.

FRA RETORIK TIL SUBSTANS

Retten til at bevage sig og bosette sig frit inden for medlemsstaternes
territorium kraver en forestilling, som ikke er umiddelbart indlysende i
forhold til at kalde medlemsstaterne nationalstater, da de ikke lengere har
det sidste ord eller ,,suveraen® ret til frit at bestemme, hvem der ma rejse
ind pa deres territorium og blive der ... Sd lenge staten skal vare suve-
raen for at ,,vaere” en stat, ma den have ,,cksklusive® befojelser til at holde
folk ude og dermed forblive "herre’ over sit territorium og sin befolkning
(Marko, 1998: 367).

Domstolens fortolkning af unionsborgerskabet passer fint i trid med dens
generelle vilje til at udvide EU borgeres rettigheder — herunder hvad angar
fri bevaegelighed. Noget af det centrale ved unionsborgerskabet er som
bekendt, at hvor det tidligere var ,,okonomiske agenter™ eller ,,arbejdere”,
der havde ret til fri bevaegelighed, var det nu pludselig alle borgere. I Maas-
tricht-traktatens artikel 8a stir der siledes: ,,Alle borgere 1 Unionen skal
have ret til at bevage og bostte sig frit inden for medlemsstaternes territo-
rium”. Det var denne udvidede ret til fri bevaegelighed som Domstolen — til
medlemsstaternes overraskelse — tog alvorligt 1 sin forste dom fra 1998 og 1
en opfelgende dom fra september 2001.

Den konkrete sag drejede sig om en spansk statsborger Maria Martinez
Sala, der siden hun var 12 dr havde boet og senere arbejdet 1 Bayern 1 Tysk-
land. I 1993 nedkommer hun med en datter og anseger i den anledning den
bayerske stat om bernepenge pa lige fod med tyske kvinder 1 den samme
situation. Bernepenge er et sikaldt universelt gode, dvs. noget alle tyske bor-
gere har ret til, og noget ogsa udlendinge kan fa, hvis de er i besiddelse af en

opholdstilladelse. De tyske myndigheder ville imidlertid ikke imodekomme
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hendes ansegning, da hun pa ansegningstidspunktet ikke havde nogen
opholdstilladelse, men stod 1 ko for at fi forleenget den, hun tidligere havde
haft. Myndighederne havde ved flere lejligheder varet betenkelige ved at
blive ved med at forlenge Salas opholdstilladelse, da hun siden 1986 ikke
havde haft job, men levede af offentlig bistand. Hun endte dog med at fi en
opholdstilladelse for et ir 1 1994, og den blev senere blev forleenget endnu et
ar. Da Martinez Sala fik afslag pa sin ansegning om bernepenge, gik hun til
domstolene.

Sagen endte pa det nationale plan i den bayerske socialret, som havde den
opfattelse, at myndighedernes afvisning af at give hende bernepenge, fordi
hun ikke havde opholdstilladelse pd ansegningstidspunktet, kunne udgore
et brud pa ikke-diskrimitionsprincippet i fellesskabsretten. Dette kunne
man dog kun pastd, sagde retten, hvis man kunne betragte hende som
arbejdstager i traditionel forstand. Den tyske domstol kom altsd ikke selv i
tanke om, at unionsborgerskabet kunne spille nogen rolle her. De sendte
dog sagen til EU-domstolen for at fa den til at tage stilling til, om Sala — selv-
om hun ikke var arbejdstager pa tidspunktet for ansegning om bernepenge
— kunne betragtes som arbejdstager 1 faellesskabsretlig forstand og dermed
faldt ind under EUs diskriminationsforbud.H Men kunne en person, der
ikke havde haft rigtig beskaeftigelse i 7 dr, virkelig betragtes som arbejdstager
og dermed falde ind under reglerne om fri bevaegelighed? Hidtil har det
ikke veeret muligt for personer, der er fuldsteendig athengige af oftentlig
stotte, dvs. arbejdslese, handicappede eller lignende, at blive betragtet som
arbejdstagere 1 det indre markeds betydning (Fries & Shaw, 1998: 535). EU-
domstolen slog da ogsa fast, at den ikke 1 det konkrete tilfzelde havde oplys-
ninger nok til at fastsld, om Martinez Sala kunne betragtes som arbejdstager,
men konkluderede alligevel, at man generelt kunne betragte enhver som
arbejdstager under Fellesskabsretten, hvis de var aktivt arbejdssegende. Det-
te var i sig selv en markant udvidelse af de gaeldende fortolkninger.d

Domstolen overlod det imidlertid til den bayerske socialret at afgore, om
Sala burde behandles som arbejdstager. Alt var imidlertid ikke sagt hermed.
Efter nogle mellemregninger s Domstolen pd, om det var imod EUs diskri-
minationsforbud, at de tyske myndigheder forlangte, at Sala skulle vere 1
besiddelse af en opholdstilladelse for at kunne vare berettiget til berneydel-
sen. Domstolen slog fast, at der var tale om diskrimination, og at dette gjaldt
uanset, hvordan man 1 evrigt klassificerede Sala-sagen. Dette er isig selv en
bombe i forhold til den traditionelle forstielse, fordi traktatens Art. 6 normalt

kun kommer i spil, ndr det drejer sig om arbejdstagere i den klassiske for-
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stand. Domstolens holdning var imidlertid, at en borger er omfattet at EU-
rettens regler, hvis han eller hun i en leengere periode lovligt har opholdt sig i

et andet EU land. Dette kan tilskrives EUs nye unionsborgerskab:

Som statsborger i en medlemsstat, der lovligt opholder sig pd en andet
medlemsstats territorium, falder appellanten i sagen ind under betegnel-
sen ratione personae under bestemmelserne i traktaten om europaisk bor-
gerskab.

Da de tyske myndigheder gang pi gang havde forlenget Martinez Salas
opholdstilladelse, herskede der ingen tvivl om, at hun havde lovligt ophold.
Den mest nerliggende konklusion at drage pd dommen er ifelge Freis &
Shaw (1998: 546), at ,,... Domstolen goder jorden til senere diskussioner
om, hvorvidt artikel 8A kan paberibes direkte af EU-borgere, der flytter til
en anden medlemsstat 1 onsket om at opni nye opholdsrettigheder ...*
(Freis & Shaw, 1998: 546)]. Sporgsmalet er altsd, om Art. 8A kan siges at have
direkte virkning, si den kan bruges af alle EU borgere uanset, om de har
boet en leengere periode 1 et andet medlemsland eller kun har opholdt sig
der kortvarigt.

Der er ingen tvivl om, at hvis unionsborgerskabet skal give mening og
dermed have andet og mere end et rent retorisk indhold, ma det betyde, at
alle unionsborgere fir de rettigheder, som tidligere har veret forbeholdt
sakaldt ekonomisk aktive. Anlegges denne fortolkning kan man, som Fries
& Shaw pipeger, se dommen som et radikalt skred i, hvem der normalt har
rettigheder i relation til det indre marked. Det vil nemlig betyde, at alle 1
princippet har almindelig og uhindret adgang til sociale ydelser i andre
medlemslande:

.. efter EF-domstolens dom i Marinez Sala-sagen ser det ud til, at noget,
der ligger meget tat pd en universel ikke-diskriminations-rettighed, der
omfatter adgang til alle mulige velferdsydelser, nu har rodfastet sig i Fael-
lesskabets love som en konsekvens af skabelsen af unionsborger-figuren
(Fries & Shaw, 1998: $36).

Fries og Shaw gir s vidt som til at konkludere, at dommen ,,signalerer star-
ten pa en ny fase 1 EUs indtraengen 1 national velfeerdssuverenitet® (Fries &
Shaw, 1998: 533).

Denne udlegning af Martinez Sala-dommen er blevet bekrzftet af en
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senere dom fra september 2001, hvor en fransk studerende, der var bosat i
Belgien, blev nzegtet samme sociale ydelser, som en belgisk studerende kun-
ne ﬂi.E]eg vil undlade at ga 1 detaljer med sagen, men det vasentlige er, at
Domstolen nu helt utvetydigt felger op pd Martinez Sala-dommen og refe-
rerer til de nye rettigheder EU borgere har fiet gennem unionsborgerska-
bet. Det centrale fokus 1 sagen er ogsa her forbudet mod forskelsbehandling
pa grund af nationalitet i de sager, der horer under traktatens anvendelses-
omride. Det drejede sig i al korthed om, at den franske studerende i Belgien
1sit sidste studiedr soger den belgiske stat om stotte til sit sociale underhold.
Belgiske statsborgere 1 samme situation kan fi den pageldende ydelse, og
den franske studerende blev da ogsid i forste omgang tilkendt ydelsen af de
lokale sociale myndigheder. Siden blev ydelsen imidlertid trukket tilbage
med den begrundelse, at den pigaxldende kun var studerende og dermed
ikke omfattet af det indre markeds definition af, hvem der kan betragtes som
arbejdstager og dermed ret til denne form for ydelse.

Den lokale arbejdsret bad derpa EU-domstolen om en prajudiciel afgo-
relse og ville i den anledning gerne vide, om unionsborgerskabet samt for-
buddet mod forskelsbehandling 1 EU-retten ulovliggjorde det afslag pa
social bistand, som den franske studerende havde fiet. Domstolen gav den
franske studerende medhold, idet den fandt, at han i henhold til unionsbor-
gerskabet og den made, det var blevet fortolket pd i Martinez Sala-sagen,
ikke matte forskelsbehandles. Det interessante er naturligvis, at Domstolen
nu tager skridtet fuldt ud og slir en stor streg over de mader, man tidligere
har tildelt rettigheder pa 1 Faellesskabet.

Med unionsborgerskabet er arbejdstagerbegrebet ganske enkelt ikke
leengere relevant, og det er end ikke interessant at diskutere, hvorvidt stude-
rende er omfattet af det eller ej. Alle EU borgere er at betragte som unions-
borgere, og deres rettigheder skal derfor beskyttes af EU traktaterne. Dom-
men betyder naturligvis ikke, at studerende fra alle medlemslande nu frit kan
tage til det EU medlemsland, der tilbyder de hojeste sociale ydelser til stude-
rende og kreeve ind. Et medlemsland kan jf. direktiv 93/96 stadig forlange, at
den pigzldende studerende skal vere i stand til at underholde sig selv, men
Domstolen understreger, at denne bedemmelse skal foretages pa ansog-
ningstidspunktet, og at en studerendes ekonomiske situation altid vil kunne
andre sig pd en mide, som den pagaxldende ikke selv er herre over. Det er
med andre ord i henhold til traktatens Art. 8A og 6 (unionsborgerskab og
forbud mod forskelsbehandling grundet i nationalitet) ikke lovligt at naegte

den franske studerende den ydelse, som han har anmodet om.
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Hvad er i det store billede si konsekvenserne at de glidende forandringer,
som det europziske samarbejde har undergiet de sidste 40-50 ar? Udvik-
lingen forteller os forst og fremmest, at nationalstaten ikke lengere har
monopol pa at tildele borgerne rettigheder. I hvert fald ikke nér vi taler EU,
hvor borgere har fiet et nyt niveau, de kan faeste deres lid til. Og oftere og
oftere viser der sig en alliance og dermed fzllesinteresse mellem den almin-
delige borger og de europaiske institutioner. Det er meget vanskeligt at sige,
om dette i leengden kan knytte nye loyalitetsbind og dermed maske i sidste
instans en storre folkelig opbakning til EU projektet som sadan. Men det er
under alle omstendigheder pifaldende, at det er medlemslandenes rege-
ringer, som i takt med denne udvikling kommer til at fremstd som de egent-

lig konservative kraefter 1 EU udviklingen.

KONKLUSION

Det er givet, at nationalstaterne med EUs dynamiske udvikling reelt ikke
leengere kontrollerer, hvem der kan betragtes som legitime deltagere i det
politiske faellesskab, og hvem der ikke kan. Nar vi taler EU, bestemmer med-
lemslandene ikke lengere, hvem der kan bo og opholde sig pa deres territo-
rier og,som vi si 1 Martinez Sala-sagen og i sagen om den franske studeren-
de 1 Belgien, i princippet heller ikke hvem der er berettiget til de goder, som
hidtil har veret forbeholdt ,,rigtige® statsborgere. Selvom det alt sammen
lyder forjettende, sd er det post-nationale medborgerskab naturligvis ikke
uproblematisk, og det udgor givetvis heller ikke losningen pd problemet
med EUs sikaldt demokratiske underskud. En af drsagerne til dette er uden
tvivl den manglende viden om, hvad det egentlig er for rettigheder, vi som
borgere har fiet qua vores EU medlemskab. Et helt andet sporgsmal er
naturligvis om et rettighedsbaseret medborgerskabsbegreb — eller et ,,cosmo-
politan citizenship* som Bellamy og Warleigh kalder det — vil vaere en til-
strekkelig solid basis for en fremtidig falles europisk solidaritet (Bellamy
& Warleigh, 1998: 457). Det er ligeledes veerd at bemerke sig, at det langt fra
er alle borgere i EUs medlemslande, der er omfattet af et gryende europaisk
medborgerskab. De mange millioner fremmede, som lovligt bor og arbejder
1 EUs medlemslande, er siledes ikke omfattet at de mange nye muligheder,
fordi de ikke er statsborgere i et EU land (Martinelleo, 1994: 31). Trods alt
dette og meget mere er det dog stadig bemaerkelsesverdigt, at den gradvise
etablering af et europeisk medborgerskab har fiet s lidt opmarksomhed i

savel den offentlige debat som den akademiske litteratur. Kun fremtiden vil
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vise, om dette nye og spendende udviklingstraek 1 europaisk historie vil nd

at erstatte det nationale statsborgerskab, for det ndr avisernes forsider.

NOTER

6

I0

212

Dette kapitel er en revideret udgave af en artikel trykt i Politologiske Studier
2000/8. Jeg skylder lektor Per Mouritsen og professor John Hall samt deltagerne 1
konferencen Citizenship pa Institut for Statskundskab d. 23.-25. august 2001 tak for
konstruktive kommentarer til en engelsksproget udgave af denne artikel.

En Vilstrup undersogelse i Politiken d. 15/10 2000 viste, at 23 pct. af de valgere, der
stemte nej til den felles mont i september 2000, gjorde det for at bevare dansk
identitet. 37 pct. fordi de ikke onskede yderligere integration.

Jeg har valgt at bruge betegnelsen EU-domstolen og EU-retten i stedet for EF-
domstolen og EF-retten, med mindre der er tale om referencer til domstolen tid-
ligste virkefelt.

Har en stat forst underskrevet menneskerettighedskonventionen, kan en borger
naturligvis indklage sin egen stat for menneskerettighedsdomstolen i Strasbourg.
Jeg horer ikke til dem, der mener, at blot Chartret forbliver en politisk erklering
uden for traktaten, vil det aldrig f3 retsvirkning. Domstolen kan sagtens i sin for-
malsfortolkning leegge en politisk erklering til grund for sine afgorelser, blot den
ikke refererer til dem som deciderede retskilder.

Huvis der ikke er flere appelmuligheder pa det nationale niveau, skal EU-domsto-
len sporges (Art. 234 tildl. 177).

Se C. Closa 1995. Se sag C-376/89, Panagiotis Giagounidis v. Stadt Reutlingen,
1991: ECR I-1069.

Og dog, vi kender naturligvis menneskerettighedsdomstolen i Strasbourg, hvor
borgere der bor i stater, der har underskrevet den europziske menneskerettigheds-
konvention, og som foler sig kranket af det nationale retsmaskineri, kan indsende
klager. Men her er det stadig op til medlemslandene selv at beslutte, om man vil
folge en eventuel dom, der gir dem imod. De gor de fleste lande ganske vist, fordi
vi her mestendels taler om civiliserede lande, der plejer at gore, hvad Strasbourg-
domstolen siger. Men det sker stadig som 1 al anden folkeret pad helt frivillig basis,
og et hvert land vil til enhver tid kunne undlade at rette sig efter en konkret anvis-
ning, hvis det ikke er opportunt.

Oversat betyder det: Den nyeste lov overtrumfer altid tidligere love.

Da Chartret for rettigheder er si nyt, er der endnu ikke fremkommet handfaste

reaktioner pd det.



11 Hertil kommer retten til at klage til en ombudsmand.

12 Jennifer Welsh formulerer det siledes: ,,In sum, the concept of European citizen-
ship embodied in the Maastricht Treaty has institutionalised certain pre-existing
Community rights, introduced new ones, and provided a base for their further
enlargement. From this point of view it is a notable advance from the Rome
Treaty and Single European Act™ (Welsh 1993:7).

13 Var det tilfeldet, ville Martinez Sala vare omfattet af forordning 1612/68 eller
1408/71, som omhandler rettigheder for arbejdstagere i EUs indre marked og have
ret til bornepenge.

14 Som Shaw & Fries formulerer det: ,,...after Martines Sala it would seem that
Member States cannot deny any legitimate workseekers the right to be classified
in effect as a "'worker’ — even after seven years®(p. 541).

15 Sag C-184/99.
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KAPITEL IO
MEDBORGERSKAB
— NOGLE VISIONZRE TANKER

PHILIPPE SCHMITTER

Medborgerskab er et omdiskuteret, men stadig uatklaret begreb, som det er
svert at 3 hold pd. En vasentlig ingrediens er erhvervelse af en status eller
tilstand, som er beskyttet ved lov, og som tildeler en udvalgt gruppe lige
muligheder og behandling med hensyn til rettigheder og pligter. I den vir-
kelige verden er der imidlertid mange usikkerhedsmomenter. Fordelingen
af den serlige status kan vare for snzver, eller rettighederne kan vare for
begrensede til at beskytte borgerne mod vilkarlig behandling, social diskri-
mination eller skonomisk udnyttelse. De, der har fordel af processen, udnyt-
ter maske deres fordelagtige status til at oge andres usikkerhed og/eller til at
varetage egne interesser pd bekostning af de udlaendinge med opholdstilla-
delse (herefter udenlandske borgere), som er udelukket. Det er ikke givet, at
processen altid resulterer 1 entydig loyalitetsfolelse eller fellesskab. Den kan
endda overbevise nogle borgere om, at et andet regime eller en anden stat
kan tilbyde dem storre sikkerhed eller tilfredshed. Det er vigtigt at under-
strege, at tildelingen af statsborgerskab logisk involverer et kompleks sat af
valg om inklusion og eksklusion, og at det engang var tet historisk forbundet
med udviklingen af national bevidsthed og nationalstatens dominans som
politisk organisationsform 1 Europa.

T.H. Marshall (1950) beskriver i et beromt essay, hvordan substansen 1
statsborgerskabsbegrebet har udviklet sig over tid. I sin rekonstruktion af
den britiske proces beskriver han, hvordan myndighedernes forste ind-
rommelser blev brugt som loftestang til flere krav, som si igen medforte
yderligere krav om ligebehandling. Det begyndte i det 18. drhundrede med
kampen for lige rettigheder og pligter for loven;1 det 19. drhundrede bred-
te det sig til at omfatte formelt lige deltagelse 1 det politiske liv, specielt
gennem almindelig valgret; og i det 20. drhundrede drejede det sig om lige
muligheder for at fa del 1 landets materielle og kulturelle arv, iser gennem
statslig bistand @ Marshalls redegorelse er logisk tilfredsstillende, men den

kan hverken generaliseres historisk eller funktionelt. Bide Frankrig og
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Tyskland valgte andre veje og endte med stort set samme rettigheder og
pligter.

Marshalls analyse forteller os heller ikke, om statsborgerskabsprocessen er
afsluttet med den nuverende velferdsstat, eller om den bare legger endnu
flere loftestenger i henderne pa endnu flere aktorer, der kraever mere ligeret
(og i mindre omfang lige pligter). Ralf Dahrendorf er en af dem, der ser en

alvorlig fare 1 at tvinge statsborgerskabets principper ind pa nye omrader:

Udvidelsen af statsborgerskabet er i de seneste ir stodt mod de tilsyneladende
uoverstigelige mure, der omgiver tilskrevet status. Ikke nok med at mand og
kvinder skal have valgret og lige lon for lige arbejde, de skal ogsd behandles
ligevaerdigt i alle henseender. Samfundet skal indrettes pa en sidan maide, at
forskellene kan ignoreres (Dahrendorf, 1974: 683).

Det fremgdr ikke af citatet, om han ser en sidan udvikling som socialt umu-
lig, eller om han afviser den, fordi den ville kraeve for mange statsindgreb.
Hvad nu hvis den naste marshallske udvidelse ikke kraevede, at de, der
allerede er statsborgere 1 eksisterende statssamfund, fik flere rettigheder og
pligter, men at nogle af deres rettigheder og pligter i stedet blev overfort, og
nye skabt pa et andet, mere omfattende niveau? Med andre ord, hvad nu hvis
naeste fase inddrog status/tilstand, proces/praksis og mulige resultater/pro-

dukter under europxisk medborgerskab?

ANSIGT TIL ANSIGT MED EURO -
MEDBORGERSKABETS ,,SPOGELSE

Det gor EU-Traktaten allerede formelt 1 artiklerne 8, 8a, 8b, 8d og 8¢, som
skitserer et grundleeggende sat af rettigheder, men markeligt nok ikke plig-
ter. Artikel 8¢ anmoder sdgar Ministerrddet om at ,,handle enstemmigt™ og
kun forsterke eller lave tilfojelser til denne liste 1 fremtiden efter forslag fra
Kommissionen og efter konsultation af Europaparlamentet. Men hvad kan
EU gore for at give sine borgere endnu flere rettigheder, som de respektive
medlemsstater ikke allerede tildeler dem bedre og mere sikkert? Lad os forst
kigge neermere pa selve medborgerskabsbegrebet.

Roger Brubaker (1989: 4-8) har lavet en liste over de seks ,,normer for
medlemskab®, som han mener definerer den idealtypiske opfattelse af stats-
borgerskab. Ifelge hans model skal medlemskab vzre:
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1. Unitert: Alle med statsborgerskabsstatus skal have fulde rettigheder og
pligter.

2. Helligt: I den forstand at statsborgere skal vaere villige til at ofre noget for
den stat eller det faellesskab, der har givet dem den status.

3. Nationalt: Medlemskab skal vere baseret pa et fellesskab, der bide er
politisk og kulturelt.

4. Demokratisk: Statsborgere skal have ret til 1 vidt omfang at deltage 1 rege-
ringsanliggender, og alle fastboende skal have adgang til statsborgerskab,
siledes at ophold i et fzellesskab og statsborgerskab 1 fellesskabet med
tiden falder sammen.

5. Eksklusivt: En statsborger skal tilhore ét og kun ét politisk fellesskab.

6. Substantielt: Statsborgerskab skal indeholde vigtige sociale og politiske
privilegier, der adskiller statsborgere fra ikke-statsborgere.

Disse seks normative kriterier kunne anvendes pa alle medborgerskabsini-
tiativer 1 Euro-staten. Dog skal en eventuel reformator vere forsigtig, for

som Brubaker selv anforer:

... denne model for statsborgerskab er stort set rudimentar. At den overlever
skyldes ikke sd meget dens egen normative styrke som manglen pa et sam-
menhangende og overbevisende alternativ. Den er ydermere fuldsteendig ude
af trit med virkelighedens stats-medlemskab (ibid. ).

Derudover foreslir jeg et syvende kriterium, som jeg egentlig antager er
implicit 1 Brubakers liste, men som fortjener at blive diskuteret (og udfor-

dret) eksplicit:

7. Individuelt: Statsborgerskab kan kun besiddes og udeves af enkeltindivi-
der. Dog kan voksne foraeldre handle pd vegne af deres born og siledes for

familien som en kollektiv enhed.

Med disse syv kriterier og Brubakers advarsel in mente kan vi gd over til at

se pd, hvad oprettelsen af europaisk medborgerskab kan indebzre.

UNITART

I kravet om det unitere medborgerskab er det ideelle, normative imperativ,

at en status som EU-borger skal vaere generel og lige. I princippet skal ingen
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voksen person kun vare delvist underlagt rettigheder og pligter, og serbe-
handling ma ikke finde sted. Det vil i praksis betyde, at EU’s regelsat skal
overholdes til mindste detalje, sa alle medlemsstater og alle borgere 1 med-
lemsstaterne har samme rettigheder og pligter.

Det er imidlertid lige pracis det, der sandsynligvis ikke vil ske, hvis EU bli-
ver en fleksibel union eller et tag-selv-bord. I begge tilfelde (med forskellige
frihedsgrader) kan medlemsstaterne valge mellem forskellige sat af rettig-
heder og pligter, og virkningen af denne valgfrihed vil brede sig til borgerne
i medlemsstaterne. For eksempel kan fri bevagelse og bosxttelse variere
over tid og maske p3 tvaers af professioner eller politiske arenaer; enkeltindi-
viders eller selskabers ret til at overfore kapital eller til at dbne anonyme
bankkonti er miske ikke ens for alle; det kan tenkes, at nogle medlemsstater
giver alle borgere fra andre EU-lande, der er bosiddende pa deres territorier,
fuld stemmeret, og at andre begranser stemmeretten til bestemte temaer i
lokalvalg; en selvvalgt ,,socialdemokratisk* undergruppe af lande kunne
sette kurs mod fuld lighed 1 deres social- og sygesikringssystemer — maske
endda ved at etablere almene pensionsfonde og finansieringssystemer —
mens ,,neoliberale* lande kunne afvikle de sociale sikkerhedsnet og privati-
sere sundhedssystemerne — osv. Det athanger alt sammen af, hvilket mon-
ster der tegner sig 1 tilslutningen til fremtidige traktater. EU-borgere er jo
allerede athzngige af, om deres respektive lande er med 1 Schengen-samar-
bejdet eller har valgt at holde sig uden for @OMU’en eller den sociale dimen-

sion.

HELLIGT

Kravet om det forpligtende (hellige) medborgerskab er allerede svakket
betydeligt blandt borgere pa det nationale niveau. Ikke nok med, at der er
sket en ,,sekularisering™ af statsborgerskabet, 1 hvert fald iVesteuropa, i takt
med at militant nationalisme og stive, etniske definitioner af kollektiv iden-
titet har mistet deres greb, men de ,,tunge og ,,mystiske* forpligtelser, der
historisk har vaeret forbundet med dem, har ogsd mistet betydning. Mange
lande har afskaffet veernepligten, og de kraever saledes ikke leengere, at bor-
gerne er rede til at do for deres nation eller stat. De forskellige symbolske
udtryk for troskab, som borgerne forventes at udfere, f.eks. gore honner for
flaget og synge nationalsangen, fir mere og mere karakter af ritualer@og
man hoerer ikke sd tit det klassiske slogan for ureflekteret national troskab:

,,My country, right or wrong!*
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Alt dette peger mod en endnu mindre hellig (og derfor svaekket) opfattel-
se af Euro-medborgerskab. Personer og organisationer ville fi en falles for-
pligtelse til at overholde EU’s lovgivning. De skulle indvilge 1 at overfore en
(lille) andel af deres skatter til EU’s institutioner, omend sidanne bidrag vil
variere en del, athengig af hvilket szt af funktioner der velges eller effekten
af et balanceret ,,medlemsregnskab®. De skulle vare villige til at hjelpe
andre 1 ned, behandle andre europaere med respekt og tolerance 1 deres sta-
dig mere hyppige udvekslinger, vare parate til at omfordele visse goder og
gore indremmelser 1 solidaritetens navn og den sociale samhorighed i Euro-
pa som helhed. Det sidste punkt er selvfolgelig det svaereste, fordi de territo-
riale og funktionelle parametre i den enhed stadig er ukendte. Desuden er
variationen inden for disse parametre med hensyn til udviklingsniveau,
sprogbrug, kulturelle normer og politiske tendenser betydeligt storre lande-
ne imellem end internt i nogen af medlemsstaterne.

EU s rolle 1 en felles sikkerheds- og forsvarspolitik er stadig langt fra pa
plads. Historisk set har pligten til at deltage i forsvaret af ens land og de tzlles
erfaringer, det medforte (for mand), bidraget enormt til felelsen af felles
skabne og felles offer, hvilket igen var med til at cementere bindet mellem
statsmedlemskab og national identitet. Hvis EU skal udvikle sig i den ret-
ning, kraever det, at den bliver meget mere ,,statslignende®, end den er nu.
Det ville ogsa oge sandsynligheden for, at EU kunne opna et mere forplig-
tende (emotionelt) (og maske kontroversielt) forhold til ,,sine” borgere. Det
ville ogsa veere tilfeldet, hvis rekruttering til de vaebnede styrker var frivillig,
selektiv og professionel, som det er tilfeeldet i nogle medlemsstater. Der er
ikke noget der som den direkte eller indirekte oplevelse af at kempe mod en

feelles fjende kan puste til de hellige flammer.

NATIONALT

Det nationale aspekt er det punkt, hvor de strenge principper for statsbor-
gerskab er mest svakkede. Det er ikke leengere urimeligt at beskrive sig selv
som verdensborger eller i det mindste som borger i noget, der er storre end
nationalstaten. Ganske vist viser Eurobarometers data ikke nogen entydig ten-
dens til, at borgere foler sig mere ,,europaiske®. Rent faktisk er den person-
lige identificering faldet efter Den Europaiske Falles Akt og EU-Traktaten
(Niedermayer & Sinnott, 1995; Sinnott & Winston, 1996). Det skal dog siges,
at folelsen er mere fremherskende blandt de unge, og det er muligt, at den vil

tage til og endog akkumulere med kommende generationer.
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Der var engang, da det at fi statsborgerskab betod, at man blev medlem af
et ssmmenhangende, veldefineret nationalt feellesskab med en egen homo-
gen kultur — og man kunne selvfolgelig kun vere medlem af ét fellesskab. I
mange lande involverede det en lang og krevende oplering i nationale love
og skikke[dForst blev udlaendinge lavet om til indfedte, og derefter fik de
statsborgerstatus. Der var faktisk mange, der sagde, at naturaliserede anden-
generationsindvandrere opforte sig ,,mere amerikansk end amerikanerne®.
Nu om dage kan de, der fir statsborgerskab, insistere pd at beholde deres
oprindelige kultur og blive fri for at blive smidt 1 smeltediglen. De kan end-
da helt legitimt kraeve, at den stat, hvor de er blevet statsborgere, skal stotte
og beskytte deres kultur mod diskrimination og svaekkelse. Kort sagt er
statsborgerskab ikke leengere en garanti for medlemskab 1 en unik national
kultur. Det betyder dog ikke, at der ikke er nogen, der finder denne udvik-
ling alarmerende. I USA er kampen mod multikulturalisme og kampen for
engelsk som landets eneste juridisk geldende sprog tydeligvis en reaktion
mod ,,denationaliseringen® af medlemskabet i det amerikanske statssam-
fund.

Men hvor langt kan denne udvikling fortsaette? Er det personligt tilfreds-
stillende at tilhore et ,,tzellesskab® uden felles etnisk oprindelse, sprog, reli-
gion, skikke og livsstil?Ville folelsen af medlemskab vaere si lille, at anmod-
ninger om ofre eller solidaritet ville falde for deve oren?Ville den vare for
svag til, at ,,overstaten® kunne reagere samlet pd ydre trusler eller i enighed
omfordele goder inden for sine graenser

Omvendst, hvorfor skal personer (og for dens sags skyld organisationer) 1
,,EU-staten® absolut tilhere en nation for at handle som borgere? Hvorfor
kan de ikke vare loyale over for et sxt felles institutioner og politiske/juri-
diske principper i stedet for en mystisk, karismatisk grundlegger eller en
flok mytologiserede forfaedre? Hvorfor kan Renans ,,dagligt tilbagevenden-
de folkeafstemning* ikke handle om rettigheder og procedurer i nutiden i
stedet for fortidens ofre og storhed?

Det er det vigtigste sporgsmal. Ikke om en mulig ,,Euro-stat* kan genskabe
den samme intense fellesskabsfolelse i et storre format, der engang kende-
tegnede de nationalstater, der 1 dag er medlemmer, men om den kan skabe
et favnende system af stabile og fredelige politiske relationer uden fordums
lidenskabelige fellesidentitet eller skeebnefzllesskab. Jeg indremmer, at det
legger en stor byrde pd interessekalkulation og nytteteenkning pa et tids-
punkt, hvor det er mere moderne at kalkulere med den stigende betydning

af kollektiv entusiasme og forbrugsverdier. Og det er da ogsa rigtigt, at der
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er mange cksempler pa flernationale stater, der for nylig er blevet delt eller
trues af losrivelse som resultat af en lidenskabelig identitetsfolelse. Hvis, som
nogen tror, post-industrialisme og post-modernisme automatisk indebarer
et skift fra det rationelle til det emotionelle, s er selve ideen om medborger-
skab i en ikke-nation selvmodsigende. Hvis, hvilket jeg heaelder til, denne til-
stand ikke er si snerende, si er ikke-nationalt medborgerskab bestemt

muligt. Det bliver maske ligefrem normalt 1 fremtiden.

DEMOKRATISK

Demokrati er afgorende det vigtigste princip i dette kapitel. Hvis EU skal
genvinde sit momentum og genoprette sin legitimitet, er medlemsstaterne
nodet til at blive enige om reformer, der ikke kun gor institutionerne mere
eftektive, men ogsa gor de regerende mere ansvarlige over for borgerne. I
den traditionelle opfattelse af statsborgerskab eger man politisk deltagelse
blandt voksne personer ved at give dem ret til at stemme, til at stille op som
kandidater til repraesentative organer, til at danne og blive medlem af for-
eninger, til at udtale sig offentligt, til at hore og blive hort 1 politiske sager og
endda —1 direkte demokratier — til direkte at deltage 1 beslutninger om alle
sporgsmil, der er bindende for fellesskabet. I naeste raekke kommer dbenhed
eller gennemsigtighed, dvs. at flere aktorer, iseer de, der tidligere har veret ude-
lukket eller udsat for diskrimination, skal have indsigt i de forhold, under
hvilke bindende offentlige valg traeftes.

Jeg vil ikke ga ind 1 en dybere diskussion om det stadige fald 1 individuel
deltagelse 1 EU’s demokratier. Nesten alle medlemsstater kaemper med sti-
gende valgerapati; fagforeninger mister medlemmer; partierne mister par-
tisoldater og kernevalgere; borgerne identificerer sig ikke leengere auto-
matisk med ét bestemt parti; og politikernes omdemme er det ringeste
nogensinde. Her er heller ikke plads til en diskussion af den stigende uigen-
nemsigtighed 1 nationale politiske beslutninger, som opstar, fordi de sporgs-
mal, politikerne skal tage stilling til, er uhyre komplekse, hvilket giver
eksperter stor indflydelse pa beslutningerne.

Det tyske udtryk, Offentlichkeit (offentlighed), som er udviklet af Jiirgen
Habermas (1990), beskriver dilemmaet meget godt. Ideelt skulle demokrati-
er na frem til deres beslutninger gennem aben redegorelse og droftelse, hvor
borgernes — kollektive savel som individuelle — handlinger og holdninger er
synlige og kan forsvares. I virkelighedens verden bruger organiserede grup-

per af borgere deres ressourcer pa at ansette specialister til at reprasentere
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deres specielle interesser. Disse professionelle reprasentanter forhandler si i
det skjulte med magthaverne og indgir hemmelige aftaler, som derefter bli-
ver erklaeret for at vere ,,i offentlighedens interesse®.

Nogle teorier om demokratisk medborgerskab ville gi endnu videre og
insistere pd, at personer (og deres organisationer) selv skal vare internt
demokratiske. De skal have respekt for autoritet, veere hensynsfulde, toleran-
te og kompromisvillige, dvs. udvise medborgerkultur. Deres partier, for-
eninger og bevagelser skal ikke bare have ovennavnte egenskaber, men skal
ogsa holde kampvalg og trofast overholde deres forpligtelser over for med-
lemmer og myndigheder. Det er nzsten overflodigt at naevne, at stater stort
set har opgivet tanken om internt demokrati. De har ikke kapacitet til at
indoktrinere deres borgere med én bestemt opfattelse af medborgervardier
eller til at overvige intern politik 1 de reprasentative organisationer — og for
ovrigt ville initiativer i den retning vaere 1 konflikt med andre demokratiske
rettigheder og praksis.

Hyvilke former for deltagelse og offentlighed kan EU overhovedet tilbyde
sine borgere, som ikke ville konkurrere med eller fortraenge dem, der allere-
de eksisterer 1 medlemsstaterne? Hvis vi anerkender, at nationale borgere
deltager mindre, og at de fleste nationale stater er blevet mere hemmelig-
hedsfulde og mindre gennemsigtige, er det sd overhovedet sandsynligt, at
den spirende Euro-stat kan gere noget for at vende disse antidemokratiske
tendenser?

EU har allerede forsogt at gore noget for enkeltindivider. Det var menin-
gen, at direkte valg til Europaparlamentet, der blev indfert i 1979, skulle oge
deltagelsen. Indtil videre har det dog kun opniet at afslore, at borgerne er
mere optaget af at udnytte dem til at sende ,,utilfredse hilsener® til deres
nationale politikere BDesuden er valgdeltagelsen faldet i nasten alle med-
lemslande (Reif, 1985). EU-Traktaten er banebrydende, idet den giver fast-
boende personer fra andre EU-lande ret til at stemme og stille op som kan-
didater til lokalvalg — hvilket ville vaere det forste skridt mod stemmeret for
alle Euro-borgere til alle valg, der hvor de har fast bopal, uanset nationalt
statsborgerskab.

EU-Traktaten stadfestede ogsd personers ret til at henvende sig til Euro-
paparlamentet og oprettede et ombudsmands-embede pda EU-niveau.
Embedet blev endelig besat efter laengere tids smaskanderier, og det vil vise
sig, om det lykkes for ombudsmanden at dbne en ny kanal for individuel
adgang. EU-Traktaten lovede ogsa at gore sagsgangen 1 EU’s institution

mere gennemsigtig. Hvis de forste reaktioner pa det danske formandskabs
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spede forseg pa at offentliggore diskussioner og stemmeadfaerd 1 Minister-
ridet er et varsel, sd er det tvivlsomt, om der vil blive udrettet sarlig meget
pé dette niveau 1 fremtiden (for en generel diskussion af dette sporgsmal, se
Lodge (1994)). Sd har Kommissionen gjort storre fremskridt i denne hense-
ende, selvom nogle af dens forste PR -udspil var ubetydelige (Lodge, 1995;
1994).

Euro-staten har,siden den blev grundlagt, i udpraget grad privilegeret
funktionelle interesseorganisationers deltagelse i dens debatter, specielt
dem, der er organiseret af erhvervsinteresser pa europaisk niveau. Den har
endda tilskyndet til dannelsen og har stottet mange af disse organisationers
aktiviteter skonomisk, dog uden at have haft synderligt held til at skabe den
onskede, stabile Euro-korporatisme (Schmitter & Streeck, 1991;Traxler &
Schmitter, 1994; 1995). Det uformelle reprasentationssystem er meget mere
pluralistisk (mangfoldigt, ikke-hierarkisk, overlappende og voluntaristisk)
og favoriserer erhvervslivets interesser. Det Okonomiske og Sociale Udvalg
med dets officielt udpegede reprasentanter for arbejdsgivere, arbejdere og
»andre® interesser har ikke udrettet noget som helst, siden det blev dannet
med Rom-Traktaten.

Senere begyndte bide Kommissionen og Parlamentet at registrere og
regulere lobbyorganisationer og -bevagelser. De slir dog fast, at de ikke har
til hensigt at skabe en privilegeret — og slet ikke en monopolistisk — gruppe
af organiserede borgere eller at paleegge dem strenge kriterier for reprasen-
tation. Registeret er dbent for alle, og der vil vere lige adgang, i hvert fald
formelt. Man vil ikke pa nogen made favorisere organisationer, der arbejder
med et decideret europaisk fokus over dem, der reprasenterer lokale, regio-
nale eller nationale interesser og lidenskaber (McLaughlin & Greenwood,
1995).

Det bringer os videre til sporgsmalet om deltagelse af og dbenhed over for
endnu en kategori af demokratiske grupper: territoriale underenheder af
nationale medlemsstater. Som et produkt af en international traktat blev EU
skabt udelukkende af eksisterende suverane stater. Deres Linder, regioni, pro-
vinces, estados autondémicos, kommuner osv. fik ikke nogen speciel status. Hvis de
var interesserede 1 at deltage, var den eneste vej tilsyneladende gennem deres
respektive nationale regeringer. Alligevel (og 1 nogle tilfelde pa trods af
betydelig modstand fra regeringerne) etablerede regioner og storbyer grad-
vist deres egen reprasentationsstruktur, og faktisk har omkring 50 af dem en
kvasi-ambassade 1 Bruxelles (Marks et al., 1996). Ogsa her tog EU-Traktaten

et beskedent skridt i en mere demokratisk retning, da den oprettede det rad-
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givende Regionsudvalg. Traktaten overlod det imidlertid til de nationale
regeringer at definere kriterierne for hvilke enheder, der skulle reprasente-
res, og for hvordan de skulle udvalges.

Alt dette vidner om en indsats for at takle dobbeltspeorgsmalet om delta-
gelse og dbenhed, selvom de kanaler, der er oprettet indtil videre, enten forer
til relativt svage institutioner, eller ogsa klart favoriserer de borgere, der har
eftektiv adgang til dem. Det er helt sikkert, at ingen af dem har fiet tag i
offentligheden eller har ndret EU-myndighedernes ansvarlighed drama-
tisk. Sd mens en udvidelse af Europaparlamentets politiske rolle og @ndrin-
ger 1 valgsystemet for MEP er maske ville forbedre situationen, ville det

sandsynligvis ikke skabe vasentlige eendringer.

EKSKLUSIVT

Det lyder naesten anakronistisk pa det individuelle niveau, og det er 1 hvert
fald ikke en egenskab, der skal med i udviklingen af Euro-medborgerskab for
enkeltindivider og organisationer. Mange personer har dobbelt statsborger-
skab, uden at det giver anledning til forvirring eller korruption. Selv fastbo-
ende udlendinge, som forhen ikke havde forsamlingsfrihed, har nu i realite-
ten samme politiske rettigheder som nationale borgere. Da det taette bind
mellem statsborgerskab og national kultur forst var blevet losnet, skete der en
naturlig tilpasning til voksende samheorighed og en fysisk mere mobil verden.

Det eneste, der miske er enestiende ved Euro-medborgerskab, er det
mulige antal niveauer. I alle foderale systemer har enkeltindivider og organi-
sationer mindst dobbelt statsborgerskab. De ,.tilhorer” bade den subnatio-
nale og den nationale stat EMed udviklingen af et mellemlag af ,,regional
politisk myndighed og kompetence 1 sd mange medlemsstater som gradvis
vinder indpas pd EU-niveau, kan man godt forestille sig, at mange europa-
ere kan blive firedobbelte statsborgere. Hvert lag — det lokale, det regionale,
det nationale og det overnationale — kunne have hver sit (ganske vist over-
lappende) sat af rettigheder og pligter, som reguleres generelt via subsidiari-

tetsprincippet (se Berten, 1992).

SUBSTANTIELT

Der er ingen tvivl om, at det at opna nationalt statsborgerskab ikke lengere
har de samme alvorlige konsekvenser for enkeltindivider i form af rettig-

heder og pligter som for. I moderne vestlige demokratier er udleendinge
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med opholdstilladelse beskyttet mod vilkirlig og diskriminerende
behandling af ,,retsstaten®, og de er normalt berettiget til velferdsydelser,
nar de har boet et sted tilstreekkeligt lenge. De kan normalt udeve visse
participatoriske rettigheder, f.eks. danne foreninger og henvende sig til
myndighederne, men ofte har de ikke stemmeret, adgang til visse former
for statsansattelse, pligt til at tjene 1 de vabnede styrker og 1 USA pligt til at
vare nevning.

Konsekvensen af at udvikle et europaisk medborgerskab er langt mere
problematisk. De symbolske rekvisitter er pa plads: hovedstad, flag, hymne,
symfoniorkester, pas og, for eller siden, kerekort. De har bare ikke universel
betydning (og hvad angir de to sidstnavnte, skal man gennem en national
regering for at fi dem). De fleste af EU-Traktatens bestemmelser om Euro-
medborgerskab var ikke nye. De var allerede opniet via interne forordninger
i Europaparlamentet eller EF-Domstolen, eller ogsd var de omfattet af diverse
traktater vedtaget af Europaridet. Flere af dem er ikke engang eksklusive for
EU-medlemskab, men gzlder ogsa for udleendinge med opholdstilladelse og
for virksomheder. Hvis man lavede en liste over alle de rettigheder, Euro-
borgere har opndet siden EF blev grundlagt i 1958 — uanset kilde eller ind-
hold —ville det vaere svert at overbevise et flertal om, at de havde opniet ser-
lig meget, som deres nationale regeringer ikke allerede garanterer dem.

Lad os som eksempel tage de meget omtalte ,,Fire Friheder® 1 Det Indre
Marked: (1) fri vareudveksling; (2) fri bevaegelighed for personer; (3) fri
etablering af virksomhed; (4) fri udveksling af tjenesteydelser; () frie kapi-
talbevagelser. De er stort set ogsa tilgengelige for outsidere — takket vaere
GATT og andre multi- eller bilaterale aftaler. Nogle af de nyere tilbud bliver
udbudt mere selektivt, nemlig legater og tilskud, der uddeles under akrony-
mer som BRITE, JESSI, ERASMUS, LINGUA, COMMETT osv. Men
lige meget hvor substantielle disse programmer maitte vere for de personer
eller virksomheder, der er s privilegerede at modtage dem, si beleber de sig
ikke til meget samlet set. Ironisk nok har landbrugsstetten kun opniet at
skabe en gruppe, der dbenbart ikke foler nogen swrlig hengivenhed over for
sin overnationale velgorer.

I et mere langsigtet perspektiv er det mere vigtigt, at Euro-borgerne har
proceduremaessige/juridiske garantier for ligebehandling af kvinder og del-
tidsarbejdere, bedre forbruger- og miljebeskyttelse, akut legehjalp og rets-
hjelp, nir man rejser 1 Unionen, fair konkurrence mellem virksomheder,
ensartede betingelser for selskabsdannelse, minimumstandarder for arbejds-

milje, og beskyttelse mod udenlandsk (lees: amerikansk) kulturimperialisme.
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Lige meget hvor vidtrekkende disse rettigheder og beskyttelser er, eller
hvor meget de akkumulerer i de direktiver, som Ministerradet godkender, i
Kommissionens forordninger og i EF-Domstolens afgorelser, har disse
aspekter af ,,markedsmedlemskab‘* kun en indirekte virkning pa kvaliteten

af politisk medborgerskab.

INDIVIDUELT

Demokratiteori er utvetydig pa dette omrade: Statsborgere skal veere indivi-
duelle personer. Kun en voksen person, som kan raesonnere etisk og handle
selvsteendigt, kan forventes at opfylde sine rettigheder og pligter. Denne teo-
retiske antagelse kolliderer med det indlysende empiriske faktum, at forhol-
det mellem individuelle borgere og oftentlige myndigheder mere og mere
overtages af organisationer og mellemled. Deltagelse kan godt vere individuel,
men effektiv adgang til beslutningstagere gir gennem organisationer. Bor-
gere kommunikerer 1 stadig hojere grad gennem de partier, foreninger og
bevaegelser, de tilhorer eller stotter, og disse organisationer er ikke (og kan
ikke vere) demokratisk stiftet. De vil uvaegerligt introducere egne interesser
og forvrange borgernes praeferencer i den politiske proces, og de kan forfolge
deres egne milsetninger i flere arenaer og i leengere tid. Det er ikke overdre-
vet at sige, at disse mellemled har fortreengt (maske ligefrem erstattet) initia-
tiver fra enkeltindivider og traditionelle kollektiver. Kort sagt har organisa-
tionerne overtaget rollen som dominerende og effektive borgere i nationale
demokratiske stater[d

Hertil kommer, at foreninger og bevagelser allerede har opniet ,,kvasi-
statsborgerskabs““-rettigheder pd det nationale niveau. Egentlig har de taget
sig visse friheder med den politiske proces: I stedet for at opnd bredt definere-
de og universelle rettigheder er det lykkedes dem at pavirke myndighederne i
sma bidder — klasse for klasse, sektor for sektor, profession for profession. Man-
ge af dem er formelt anerkendt af nationale politiske beslutningstagere, nogle
gange som monopolitiske organisationer, og har fiet regelmassig adgang til
forhandlinger med ret til at blive hort i alle spergsmail pi deres respektive
omrader, for der tages bindende beslutninger. Nogle har endog opniet, hvad
der svarer til sociale rettigheder i form af ekonomisk stette, naturalydelser,
statsgodkendte obligatoriske afgifter, oftentlige tjenester osv. Det eneste, der
mangler 1 denne historie om gradvis og ulige akkumulering af privilegeret
adgang for organisationer, er en generel og systematisk praksis, der sikrer alle

interesseorganisationer lige adgang til disse rettigheder og pligter.
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Hyvis storrelse og kompleksitet er noglefaktorer, der kan oge organisatio-
nernes relative styrke over individuelle borgere, er der al mulig grund til at
forvente, at de vil fi endnu mere indflydelse 1 den spirende Euro-stat. Det
erkendte Kommissionen dbenbart lige fra begyndelsen, da den helt bevidst
fremmede og finansierede dannelsen af organisationer pa europaisk niveau.
Den etablerede ogsi en procedure til anerkendelse af deres specielle Euro-
status, der gav privilegeret adgang til Kommissionens forhandlinger, selvom
anerkendelse ikke altid var begrenset til en organisation per kategori. Hvert
generaldirektorat omgav sig snart med et enormt antal stiende og ridgiven-
de udvalg, hvoraf de fleste anvendte funktionelle i stedet for territoriale
reprasentationsprincipperTilsyneladende forsogte Kommissionen i den
tidlige fase at begranse lobbyisme til meder med autoriserede Euro-organi-
sationer, men den praksis blev efterfolgende lempet, hvilket dbnede for et
stigende antal direkte kontakter med reprasentanter for nationale interesser
(se Sidjanski & Ayerbeck, 1987; Caporaso, 1974:23-52).

Strukturen med ridgivende udvalg og ekspertgrupper bredte sig i de fol-
gende ir. Kommissionen har aldrig haft serlig mange embedsmand og har i
udstrakt grad benyttet sig af konsultationer med reprasentanter for interes-
segrupper, nationale regeringsembedsmand og eksperter bade i udarbejdel-
sen af direktiver og kontrol med overholdelse af direktiverne. R epraesentan-
terne bliver godt betalt for at deltage 1 moderne, og disse vederlag kunne
endda ses som bevidste tilskud til udviklingen af en ,,hensigtsmaessig struk-
tur* for interesseformidling.

Til trods for vedvarende forseg pi at stotte Euro-organisationer, er det
ikke lykkes embedsmandene i Bruxelles at etablere en levedygtig Euro-
korporatisme, undtagen pd et mindre synligt og substantielt brancheplan
(,,meso-korporatisme®) (se Schmitter & Streeck, 1991 og Traxler &
Schmitter, 1994). Som en velinformeret iagttager siger: ,,Bruxelles rykker
tettere pd Washington end pa Bonn, Paris eller London* (Grant, 1990).
Hvis det er rigtigt, kan det have alvorlige konsekvenser for Euro-statens
fremtid og legitimitet. I hvert fald pd kontinentet har det leenge varet
accepteret, at formelt organiserede og officielt anerkendte interesseformid-
lere spillede en noglerolle 1 screening og spredning af gruppepraterencer til
bredere klasser og branchekanaler og efterfolgende i styringen af medlem-
mernes adfzerd. Organisationerne tillod — eller ligefrem stottede — en speci-
el form for skonomisk produktion og fordeling af sociale goder. De mere
ekstreme nationale versioner blev nogen gange kaldt ,,organiseret kapitalis-
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Der ses stadig flere beviser pd ,,uorganiseret kapitalisme® pa Fallesskabs-
niveau uden de forventede elementer af offentlig anerkendelse, garanteret
adgang, hierarki og monopol (Lash & Urry, 1987).1 en sidan usammen-
hengende og konkurrencepraeget arena er Euro-organisationerne ikke
nedvendigvis privilegerede samtalepartnere, og hejtrangerende faellesorga-
nisationer bliver maske ikke foretrukket frem for mere specialiserede orga-
nisationer. De skal konkurrere om indflydelse med mange forskellige enhe-
der: Nationalstater, para-statslige konglomerater, regeringer, store private
virksomheder, og sdgar lobbyister og advokater, der handler pi vegne af in-
dividuelle klienter. De politiske resultater bliver mindre forudsigelige, og det
bliver svaerere at mobilisere et flertal. Offentlig tvang mister sin styrke, men
det gor ogsi statens evne til at modsta privat udnyttelse. Den mest pracise
betegnelse for dette interesseformidlingssystem er pluralisme.

Tendensen til overnational pluralisme i magtstrukturer og interesseorga-
nisationer 1 den spirende Euro-stat har ydermere fiet lov til at fortsatte,
uden at steerke mekanismer som territorial reprasentation og ansvarlighed
over for vaelgerne har lagt hindringer i vejen, som de tidligere gjorde pa
nationalt niveau. Om denne ,,amerikaniserede‘ form for kollektivt med-
borgerskab og made at bruge indflydelse pa vil opnd legitimitet — undtagen

blandt briterne — kan man kun gisne om.

BESKEDNE FORSLAG TIL REFORM

Som bemarket ovenfor opfordrede Maastricht-Traktaten og Regerings-
konferencen i 1996 om EU’s institutioner, der mundede ud i Amsterdam-
Traktaten, udtrykkeligt aktorer til at komme med reformforslag til form og
indhold 1 Euro-medborgerskabet og (athengig af Kommissionens stotte) til
at fremlegge dem til (enstemmig) godkendelse hos medlemsstaterne. I lyset
af denne opfordring og idet vi antager, at det er en attraktivt malsatning at
demokratisere EU ved at give Euro-borgere mere indflydelse pa forhand-
linger og beslutninger, vil jeg gerne fremsatte nogle forslag, som bide kan

gennemfores 1 nermeste fremtid og skabe substantielle zendringer.

FORSLAG NR. I: FOLKEAFSTEMNINGER

Der er ét initiativ, der relativt nemt kunne gennemfores (og maske endda
ville vaere acceptabelt for de nationale regeringer under de nuverende for-

hold), og som ville have en hurtig og dramatisk eftekt: indforelse af direkte
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folkeafstemninger i Euro-valg. EU har allerede indirekte (og sikkert utilsig-
tet) opmuntret medlemsstaterne til at bruge denne mekanisme mere, sa
hvorfor ikke ogsa bruge den selv? Folkeafstemninger er specielt velegnede 1
sporgsmal, der ikke kan hindteres pa ,,normal* vis af politiske partier og
lovgivende forsamlinger, fordi de gir pa tvers af veelgernes/medlemmernes
normale praferencer. Mange af Europas store, gamle partier er klart splittet
internt i spergsmal om mere eller mindre magt til EU.Af den grund kunne
det vere attraktivt for politikerne at laesse ansvaret over pa en folkeafstem-
ning i stedet for at risikere bitter fraktionsdannelse 1 partierne.

Hvad ville der ske, hvis Europaparlamentet med absolut flertal eller en
gruppe europzxiske borgere af en vis storrelse og fordelt over et vist antal
medlemsstater, kunne sette to eller tre sporgsmal pa stemmesedlen til god-
kendelse hos folket sammen med den sedvanlige liste af kandidater til Euro-
paparlamentet? Af praktiske arsager skal antallet begrenses, og der skal vare
mekanismer, der afgor, hvilke emner der skal nyde fremme p3 et givet tids-
punkt (den mest demokratiske losning ville vaere lodtrakning). Selv hvis
resultaterne af folkeafstemningerne ikke er bindende, ville de naesten garan-
teret fa stor indflydelse pa politiske beslutningstagere pa bade nationalt og
overnationalt niveau. Ikke mindst ville konkurrencen om ,,ja“ og ,,nej*
stemmer oge den offentlige interesse for europaiske sporgsmal generelt.
Selve det faktum, at Euro-valg stort set ikke falder sammen med nationale
valg, og at de kun drejer sig om ret simple valg af partikandidater fra lukkede
nationale eller regionale lister (undtaget 1 Storbritannien), har skabt et
potentielt attraktivt ,,politisk mulighedsrum®, der kan udnyttes uden storre
ekstraudgifter. Og hvem ved — maske kan man endda vende den faldende
tendens 1 valgdeltagelsen ved at tilfoje referendaspergsmal (se Erne et als

(1995) mere ambitiese forslag).

FORSLAG NR. 2: DOBBELTE STEMMER

En anden fornyelse ville ogsa hjelpe med at adskille Euro-valg og nationale
valg og skabe en mere personlig og varig ssmmenkadning mellem Euro-
vaelgeren og hans eller hendes reprasentant 1 Europaparlamentet. Ud over
det dbenlyse behov for en reform at opstillingsprocedurerne og de valgkred-
se hvor stemmerne hverves og optalles (se nedenfor), kunne man forestille
sig et dobbelt system hvor Euro-borgeren har ret til at stemme to gange: en gang pa
sin foretrukne kandidat (fra en national eller endnu bedre en regional parti-

liste) og en gang pa kandidatens embedsperiode, f.eks. en eller to perioder.
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Det ville ikke kun skabe nye muligheder for at udtrykke individuelle styrker
i preeferencer, men ogsd kunne fremme dannelsen af et mere stabilt og idea-
listisk korps af Euro-deputerede ved at gore stillingen mere attraktiv og tilla-
de akkumulation af ekspertise. MEP’er, der sidder leenge, ville have valger-
nes udtrykkelige opbakning, og med en storre professionalisme ville de ikke
vare si athangige af nationale partiapparater og politiske karrierer. Der er al
mulig grund til at tro, at disse ,,super-deputerede* ville bruge mere energi
pa at udvikle et mere selvsteendigt og aktivt europisk partisystem end det,
man hidtil har set.

FORSLAG NR. 3: LENGERE STEMMEPERIODER

Oven pa den generelle strategi med at sondre mellem deltagelse 1 Euro-valg
og nationale valg kunne man enske, at Euro-borgere skulle beslutte sig over en
leengere periode og stemme pr. brev eller endnu bedre elektronisk. Hvad hvis Euro-
borgere fik en hel uge (hvor meningsmalinger og andre prognoser var band-
lyst) til at overveje kandidaturer og referendasporgsmail og afgav deres stem-
me, nar det passede dem, enten ved at sende deres stemme med traditionel
fodpost eller via hjemmecomputerdInformation kunne sendes ud via de
samme kanaler, og svindel kontrolleres ved brug af nationale personnumre
(som allerede eksisterer). Traditionelle demokratiteoretikere med forkaerlig-
hed for forsamlinger ville indvende, at det ville fjerne det afgerende ele-
ment, der ligger i ansigt-til-ansigt kommunikation og kollektiv debat. Dele
af dette element kunne dog erstattes af ,,virtuelle grupper*, der kommuni-
kerer via e-mail, men problemet er, at sidanne grupper nok ikke ville udgo-
re et repracsentativt udsnit af befolkningen. Feminister ville miske indvende,
at stemmeafgivning i hjemmet ville blive domineret af mand, og at de ville
overtage udvalgelsesprocessen. Efter min mening ignorerer denne kritik
det faktum, at kvindernes rolle pa arbejdsmarkedet har @ndret sig, og den
undervurderer hjemmegiende kvinders evne til at handle selvsteendigt. En
sadan reform ville gore EU meget synlig og sztte den pd forkant med tek-

nologisk udvikling — hvilket Kommissionen har forsegt siden 1980’erne.

FORSLAG NR. 4: EU TILTRADER
MENNESKERETTIGHEDSKONVENTIONEN

Huvis det er rigtigt, at legitimering af EU’s beslutninger 1 fremtiden athenger

af, at man sondrer mellem ,,markedsmedlemskab* og ,,politisk medborger-
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skab®, sd kraever det mere udtrykkelige og dramatiske politiske dispositioner
—om ikke andet sa for at minde europaerne om, at deres specielle rettighe-
der og pligter er et resultat af deres respektive staters medlemskab af EU. Et
muligt svar er allerede foresliet: EU tiltreder Den Europceiske Menneskerettig-
hedskonvention (EMRK), sdledes at den kan handhcves utvetydigt gennem EF-
Domstolen. Domstolen har faktisk allerede optaget disse rettigheder i sin
jurisprudens, men indtil videre har medlemsstaterne tovet med at indfoje
dem direkte 1 EU’s regelszt.

Det ville sikkert vaere endnu mere kontroversielt at give efter for tenden-
sen til at ga ud over den nuverende Konvention og inkludere sikaldte tred-
je- eller fjerdegenerations menneskerettigheder. Den mest indlysende kan-
didat er nok ,,miljorettigheder®, da der allerede er heje forventninger til, at
EU skal udvise storre myndighed pa dette politikomrade. Andre mulige
kandidater er ,.kvinderettigheder*, ,,seksuelle rettigheder®, ,,bornerettighe-
der®,ja selv ,,dyrerettigheder®.

I det store ,,Big Bang™ foderale scenario skulle en europaisk rettighedslov
knyttes ssmmen med en definitiv konstitutionalisering af hele integrations-
processen. Selvom jeg anerkender, at noget si ambitiost sandsynligvis ikke
vil ske 1 den neermeste fremtid, ville selv den mindste symbolske gestus have
en stor effekt, specielt hvis den blev kombineret med en eksplicit kodifice-
ring af de okonomiske og sociale rettigheder, der allerede er godkendt i tid-
ligere EQOF/EF/EU-traktater og -direktiver.

FORSLAG NR. §: SPECIEL RETSSTILLING FOR EURO-BORGERE
MED OPHOLDSTILLADELSE

Et andet, mere kontroversielt forslag er at overlade det til EU at definere og
beskytte personer med permanent opholdstilladelse 1 medlemsstaterne, som
ikke er nationale borgere 1 den stat, de bor 1, eller i noget andet EU-land. Lad
os kalde dette oprettelsen af en speciel retsstilling for Euro-borgere med opholdstilla-
delse.d Personer, der blev tilkendt denne retsstilling, ville have ligestilling
inden for EU hvad angir fri vareudveksling, fri kapitalbevagelse, fri bevae-
gelighed for personer, fri etablering af virksomhed plus de sociale rettighe-
der og beskyttelser, der forhandles medlemsstaterne imellem. De ville dog
ikke nedvendigvis have lige politiske rettigheder.

At fi status som Euro-borger har indtil videre vare betinget af statsbor-
gerskab 1 en medlemsstat, og diverse protokoller slir fast, at kun nationale

myndigheder kan definere, hvordan denne status tilkendes og opnds. Status
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som Euro-borger med opholdstilladelse er meget mere tvetydig og varierer
fra land til land. Athengigt af mulighederne for at opna lovlig indrejse, per-
manent opholdstilladelse og eventuel senere naturalisering, opholder der sig
mange ,,ikke-EU-personer* — lovligt og ulovligt — inden for medlemssta-
ternes granser. Derudover er der mange tegn pa, at deres antal (p.t. ansliet til
15 millioner) vokser hurtigt med stigende sociale og politiske problemer til
folge. Med sidan et pres pa EU’s darligt forsvarede og ofte darligt definerede
grenser kombineret med den ubegrensede bevagelighed mellem de
sakaldte Schengen-lande, er det tenkeligt, at et medlemsland kunne finde pa
at skabe et marked for naturaliserede EU-borgere, hvis det kunne regne
med, at ,,klienterne* ville rejse videre og sl sig ned i et andet land. Man kan
endda forestille sig, at et land kunne sxlge statsborgerskab til udleendinge,
som onskede at bo 1 et andet EU-land. Noget lignende ses i forholdet mel-
lem Portugal og Macao. Mange Hong Kong-borgere, der har fiet afslag pd
statsborgerskab 1 Storbritannien, keber ejendom 1 Macao og opnar derved
portugisisk nationalitet, hvilket de formodentlig kan bruge senere til at rejse
ind 1, og bo og arbejde 1 Storbritannien. Gennem tilsvarende huller kan
efterkommere af spanske, portugisiske, italienske og irske emigranter ,,gen-
vinde* deres forfaedres nationalitet og bo, hvor de vil i EU.

Den storste fordel ved en speciel status som naturaliseret EU-borger ville
vare, at alle betingelser for indrejse og ophold ville blive standardiseret, og
det ville udelukke enkeltlandes opportunisme. Det ville ogsd ga fint 1 spaend
med initiativerne under Titel VI 1 EU-Traktaten til udvikling af mere ensar-
tede visumkrav, betingelser for politisk asyl og lignende immigrations-
sporgsmil. Jeg giver Castro Oliveira ret i, at det 1 det nuvarende politiske
klima er meget sandsynligt, at det forste resultat vil blive en restriktiv immi-
grationspolitik ledsaget af forbedringer 1 rettigheder for borgere fra tredje-
lande, men det ville vare en betydelig udvidelse af EU’s kompetencer pa et
omride, der tiltraekker sig stigende opmaerksomhed. Der er tillige alle muli-
ge tegn pd, at oprettelsen af en sddan status pd et tidspunkt ville have en
afsmittende effekt pa andre politik-omrader gennem erkleringer og juridi-

ske fortolkninger.

FORSLAG NR. 6: UNIVERSALT MEDBORGERSKAB

EU kunne uden storre anstrengelse blive den forste ,,stat” 1 verden til at ind-
tore universalt medborgerskab, dvs. at give fulde medlemsrettigheder i felles-

skabet fra fodslen til alle personer, der er fodt inden for dets omrade eller til
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de af'dens borgere, der bor udenfor, og til de bern, der efterfolgende bliver
naturaliseret. Denne reform foreslar yderligere — idet den anerkender, at
bern ikke har myndighed til at udeve formelle politiske rettigheder direkte
og selvsteendigt — at foraeldrene til hvert barn fir myndighed til at udeve bar-
nets stemmeret, indtil barnet bliver myndigt ifelge national lovgivning. Si
vidt jeg ved, ville EU vaere den forste til at give flere stemmer til voksne bor-
gere med born.

[ overensstemmelse med de generelle mil med at skelne mellem udovel-
sen af Euro-medborgerskab og nationalt statsborgerskab og med at sikre, at
Euro-medborgerskab supplerer og ikke fortrenger nationalt statsborger-
skab, synes universalt medborgerskab — selv hvis det udeves indirekte indtil

skelsar — at have flere politiske fordele:

1. Det ville gore det spirende Euro-demokrati mere ,,fremtidsorienteret*.
Stemmeret til born ville ikke bare vare en symbolsk anerkendelse af, at
Euro-staten har et ansvar for kommende generationer. Det ville ogsd
vere et godt incitament for boernene til at udvikle en tidlig interesse for
politik og at gore det gennem en bevidsthed om, hvor vigtigt det euro-
pxiske politikniveau er.

2. Netop pad grund af dette incitament kan det forventes, at born — nir de er
blevet bevidste om den rettighed, deres foraeldre udever pa deres vegne
ved EP-valg — vil holde deres forzldre ansvarlige for den made, de forval-
ter deres velgerpraeferencer, hvilket igen maske vil gore foraeldrene mere
bevidste om vigticheden af disse valg.

3. Pd samme made ville initiativet give forskellige generationer lyst til at
medes og diskutere politik. Det ville ogsa styrke bade den politiske socia-
lisering og de mekanismer, familien bruger til at ove sig 1 medborgerskab,
og som er svundet kraftigt ind de seneste tiar. Det kan maske endda kom-
pensere for det enorme fald i partiidentifikation pd nationalt niveau og
styrke den pa det overnationale niveau.

4. Stemmeret til born og unge vil give storre ligevaegt i den politiske proces
over et livsforleb. Med lengere levetid og fast pensionsalder vokser grup-
pen af zldre 1 forhold til den samlede befolkning, og de har bade tid og
penge til at deltage uforholdsmassigt meget i den politiske proces. Resul-
tatet er, at flere og flere offentlige midler bruges pd sundhed og velfard
for de zldre og ferre pd uddannelse af unge. I det lange lob er det en dod-
fodt proces, fordi en lille og mindre produktiv gruppe af aktive skal betale

for en storre og storre gruppe af pensionister.
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5. Reformen kan ogsd have en positiv,om end lille, indflydelse pa fodselstal-
let. Den ville i hvert fald sende et kempe signal om stotte til familiens
integritet og familievaerdier. Nir bornefamilier fir flere stemmer, ville det
give politikerne et betydeligt incitament til at fokusere mere pa dette

omrade.

NOGLE KONKLUSIONER OM MULIGHEDEN FOR
EURO-MEDBORGERSKAB

Det ser ud til, at europzerne hurtigt har vennet sig til de elementer af oko-
nomisk medborgerskab, som de har fiet gennem EU. Friheden til at kebe og
seelge varer, at investere og veksle valuta, at modtage og give service, at bevae-
ge sig frit og at udeve sin profession pa tvers af nationale graenser er positivt
piskennet (og anses stort set som selvfolgelige), men de har ikke skabt et
hojt identifikationsniveau med de institutioner, der har produceret dem. Sa
er sporgsmilet, om EU kan hzfte et nyt sat politiske rettigheder og pligter pa
disse skonomiske friheder, som europzerne vil finde appellerende og sub-
stantielle nok til, at de endelig (dog ikke eksklusivt eller definitivt) vil identi-
ficere sig med den overnationale stat, der beskytter dem.

De seks forslag til udvikling af Euro-medborgerskab er bevidst beskedne.
De anerkender, at det er umuligt at etablere eller genskabe Europa fra bun-
den og erstatte det meget sammensatte kompleks af symboler, identiteter,
forventninger og folelsesmassige biand, der knytter nationale borgere til
deres respektive stater. I bedste fald er Euro-medborgerskabet domt til at
veare ,supplerende” et godt stykke ind 1 fremtiden — hvilket ikke betyder, at
det ikke kan bidrage til at legitimere integrationsprocessen som siddan.
Meget athenger efter min mening af den symbolske nyhedsvaerdi af de nye
rettigheder og pligter og ogsa af de materielle fordele, borgerne fir ud af
dem.

Men ved at gore Euro-valg og nationale valg sa forskellige som muligt og
ved at anerkende nye former for kollektivt og generationsbaseret medbor-
gerskab, ville ophavsmandene lebe en kalkuleret risiko. Ikke bare skulle
Euro-borgere vurdere, at deres nyvundne friheder var substantielle nok til,
at de ville ofre tid og kraefter pd at udeve dem. De skulle ogsd anerkende
dem som demokratiske, dvs. de skulle oge Euro-magthavernes ansvarlighed.

Indtil videre ser det ud til, at den tidligere satsning pa direkte valg til Euro-
paparlamentet er mislykket pa begge punkter. Endnu en fiasko kan meget

vel reducere Euro-statens legitimitet. Det er en anden made at sige, at

235



beskedne reformer af form og indhold 1 medborgerskabet, som indfores iso-
leret (og iser hvis de kommer oppefra uden forudgiende mobilisering og
kamp), sandsynligvis ikke vil bidrage positivt til demokratiseringen. Des-
uden vil ikke alle forslag blive godkendt og gennemfort. Efter en droftelse
vil nogle virke mere acceptable end andre, og de mest acceptable vil sand-
synligvis ogsd vaere mindst substantielle —1 hvert fald pd kort sigt.

Vima altsd ikke vente os for meget af Euro-medborgerskabet. Alene er
det i hvert fald ikke det mirakelmiddel, der kan lese EU’s voksende legitimi-
tetsproblemer. Selv hvis de seks forslag oventor blev godkendt og gennem-
fort, ville de kun have en gradvis og marginal eftekt. Hvis den europaiske
integrationsproces skal skifte en logik af funktionelle interdependenser ud
med en logik af politiserede udvekslinger, krever det en bredere reformpak-
ke —uanset hvor beskedne de individuelle elementer sa er — ikke bare 1 stats-
borgerskabets omfang, men ogsa i dets reprasentationsformer og regler for
beslutningstagen. De naeste afsnit forseger at identificere, hvad man kan gore

pd disse to dimensioner.

OM SOCIALT MEDBORGERSKAB I EU

I sammenligning med Maastricht-Traktatens rungende (om end indholds-
lose) lofte om politisk medborgerskab, har EU kun gjort trinvise og tilfaeldi-
ge fremskridt med at definere sit sociale medborgerskab. Det kan dog nappe
overraske, at der er s lidt ,,Socialt Europa®. De mange objektive karakteri-
stikker af, hvad Europa ikke er — i hvert fald ikke endnu — flyder sammen
med flere subjektive aspekter af den aktuelle situation europzere lever i, og
det er derfor meget usandsynligt, at vi vil se fremskridt pd dette omrade
inden for en overskuelig fremtid.

For det forste befinder medlemsstaterne sig pa forskellige skonomiske
udviklingsstadier. Produktionsforholdene opererer pa forskellige niveauer af
eftektivitet og relativ knaphed med deraf folgende forskelle i indkomstni-
veau og afkast.Variationer i sociale afgifter og skattesystemer er vigtige ele-
menter, nir man skal bestemme konkurrencedygtigheden i de lande, der
kaemper for at indhente de andre.

For det andet har medlemsstaterne over de sidste mere end 100 ar opbyg-
get meget forskellige sociale tilbud og (is@r) finansieringsmetoder. Tilmed
virker befolkningerne forholdsvis faste (om end modstrabende) 1 deres til-
slutning til deres respektive nationale status quo — 1 hvert fald pa den made, at

de kollektivt modsatter sig nedskeringer i de ydelser, de er ,,berettigede™ til.
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For det tredje er der stor forskel pd de interesseorganisationer, der er skudt
op 1 medlemsstaterne omkring (og inde i) de nationale socialpolitiske regi-
mer, og det samme gaelder for de overordnede arbejdsmarkedstorhold. Disse
organisationer (isaer fagforeningerne) er notorisk uimodtagelige for foran-
dring, og mange af deres finansielle og politiske nogleressourcer er bundet til
den rolle, de spiller 1 de socialpolitiske institutioner.

For det fjerde har neoliberalismen og dens fjendtlige holdning til statsind-
greb i almindelighed og dens praference for privatiserede forsikringsord-
ninger i serdeleshed bredt sig ujevnt hen over medlemsstaterne og er et
fremtraedende stridspunkt internt i landene.

For det femte kan man sige, at selvom de fire punkter ovenfor kunne over-
vindes, er EU langt fra at blive en suveran stat med sin egen legitime ordens-
magt og skattemyndighed. Det betyder, at EU er hemmet bade af sin af-
hengighed af medlemsstaterne med hensyn til implementering af eventuelle
sociale initiativer og af deres modvilje mod at give den de nodvendige mid-
ler til en positiv indsats for omfordeling eller kompensation.

Endelig har det reprasentationssystem, der er opstiet i takt med den euro-
paiske integrationsproces, givet privilegeret adgang og ansvarlighed til
erhvervsinteresser og virkningslese incitamenter til organisering af ,,poli-
tiske undersatter™, hvilket gor det svaerere for arbejdere, pensionister, for-
brugere, patienter, studerende og fattige at formulere deres krav pa det over-
nationale niveau. Europaparlamentet, hvor sidanne krav kunne forventes at
komme i fokus, har kun begranset myndighed til at kontrollere budgetter
og reelt ingen kapacitet til at sette den politiske dagsorden. Sa leenge der
ikke er ,,balance i klassemagten® og intet ,,effektivt partisystem* omkring
definitionen af socialt medborgerskab pa europaisk niveau, og sd leenge
kapitalisterne er overbevist om, at et saidant commitment ikke er i deres
interesse, er der reelt ingen chance for, at store og vasentlige lovforslag bliver
vedtaget.

Som om det ikke var nok, vil den monetare union og udsigten til ostud-
videlsen kun forverre situationen ved at tilfore den spaede stat nye elemen-
ter af social ulighed.

Den kendsgerning, at der ikke er sket mere indtil videre, betyder ikke, at
man ikke kan udrette noget i ner fremtid. Det betyder bare, at man rent stra-
tegisk skal gd fremad med sma skridt (som Jean Monnet ville have sagt), og at
man taktisk skal udnytte de ,,mulighedsstrukturer® (som Sid Tarrow ville
sige), der opstar i forbindelse med den monetare union og den forestiende

ostudvidelse.
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ET MINDRE BESKEDENT FORSLAG (NR. 7)
TIL SOCIALT MEDBORGERSKAB: UDRYDDELSE AF FATTIGDOM

Den Europaiske Union skulle gore udryddelsen af ekstrem fattigdom inden
for sine greenser til et grundleggende mal. Da de fleste medlemsstater allere-
de udtrykkeligt har anerkendt denne mailsatning, og mange af dem har
iverksat nationale programmer til formalet, ville den store fornyelse besta 1
at ,,europaisere forpligtelsen — biade ved at basere den pa statistiske udreg-
ninger fra hele Europa og ved at oprette en serskilt fond til finansiering.
Midlerne kunne besta af et Euro-stipendium, dvs. en minedlig indbetaling af
et fast Euro-belob til alle borgere eller udlendinge med opholdstilladelse,
der bor 1 EU, hvis samlede indtjening er under en tredjedel af gennemsnits-
indkomsten for alle EU-borgere. Ifolge standardkonventionen lever men-
nesker, der opfylder disse krav, ,,1 ekstrem fattigdom*.

Med tiden kan de samlede udgifter til dette formal sattes til et belob, der
nogenlunde svarer til den nuvarende samlede vardi af alle EU’s landbrugs-
stotteordninger og regional/strukturfonde. I mellemtiden kunne udgiften
sxttes til en andel af dette beleb under forudsztning af en gradvis stigning
over tid, indtil det erstatter eksisterende EU-programmer for omfordeling i
brancher og regioner. Det samlede arlige belob for det individuelle stipendi-
um ville blive reguleret efter, pd den ene side, de midler, der stilles til radig-
hed, og, pa den anden side, det samlede antal personer, der er kvalificerede,
saledes at det pd intet tidspunkt overstiger et forudbestemt udgiftsniveau —
selv i tilfelde af en stigning i antallet af medlemslande. Med andre ord, hvis
det var muligt at 2endre grundlaget for EU-"“velfaerd* fra at betale landbrug
for at producere (eller ikke producere) bestemte afgroder og fra stotte til
regeringer i subnationale regioner for at finde pa plausible udviklingspro-
jekter til simple pengeoverforsler til enkeltindivider, ville de samlede udgif-
ter for EU og medlemslandene vare nul!

Det er overflodigt at sige, at en omgiende 2ndring i modtagerne af eksi-
sterende fondsmidler ikke ville vaere politisk mulig — enten fordi de berorte
interessegrupper har nok indflydelse til at forhindre negativ omfordeling af
de EU-midler, de foler de har ,,ret” til, eller fordi de involverede nationale
og subnationale regeringer ville modtage betydeligt mindre af det balance-
rede ,,medlemsregnskab®, end de er vant til at modtage fra EU. Det skulle
vere muligt at ,,finjustere® initiativet i en mellemperiode, si benderne kun-
ne kvalificere sig pd en lavere terskel (f.eks. det halve i stedet for en tredjedel
af gennemsnitsindkomsten 1 EU), og at (pastaet) underudviklede regioner

og lande kunne fi kompensation for ikke at have nok mennesker, der lever i
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ekstrem fattigdom. Man skulle hurtigst muligt afskafte de store velfaerds-
ydelser, der nu udbetales til rige og produktive landbrug og til konsulenter
og andre mellemled, der render rundt og opfinder grunde til at bruge regio-
nal/strukturfonde. Og det er symbolsk vigtigt, at Euro-stipendiets belob er
det samme over hele EU, og at det ikke baseres pd den nationale indkomst-
fordeling, men pa fordelingen 1 EU som helhed.

Det ville ikke bare veere nemmere og billigere at administrere end de
eksisterende ordninger, det ville ogsa fordele ydelser direkte til de udvalgte
personer. De har for gvrigt en meget stor tendens til straks at forbruge for-
holdsvis arbejdskraftintensive goder og ydelser, og de ville derfor generere
stor samlet eftersporgsel og ekstra arbejdspladser. De ville tilmed blive ved
med at gore det, da Euro-stipendiet vil blive udbetalt regelmaessigt, sa lenge
de opfylder betingelserne.

Den politiske kontekst, der gor dette ,,ubeskedne* forslag specielt appel-
lerende lige nu, er formet forst af den monetaere union og dernast af ostud-
videlsen. En forudsigelig virkning af en felles europzisk valuta og rentesats
vil vaere indkomstforskelle inden for medlemslandene. Den nuverende
politik med struktur-regionale fonde er alt for stiv til at hindtere den mulig-
hed —is@r hvis de stigende uligheder ikke koncentreres 1 omrader, der alle-
rede er indrettet til sidanne fonde. Euro-stipendiet ville sikre beskyttelse af
alle, der bliver berort dramatisk eller negativt, og det er ikke bundet til noget
fast territorialt kriterium. De, der havner i ekstrem fattigdom som en in-
direkte og utilsigtet konsekvens af den monetare union, vil vere beskyttet,
uanset hvor de bor, og uanset om andre 1 deres omride er berort pd samme
made. Kompensationen vil vere automatisk og ikke kraeve (tidskraevende,
dyr og politisk athengig) indblanding fra prisfastseettende udvalg eller pro-
jektmagere.

Men det storste plus stammer fra den forventede virkning af estudvidel-
sen.Alle anerkender, at EU’s nuverende velferdspolitik med landbrugsstot-
te og regional stotte ikke bare kan udvides ostpa uden grundige og politisk
diskriminerende @ndringer. Man kan jo ikke bare ignorere, at alle umiddel-
bare kandidater har lavere indkomst pr. indbygger end Grakenland, som har
det laveste gennemsnit af de nuverende medlemslande. Gennemsnitsind-
komsten i Euro vil simpelthen falde, nir estlandene kommer ind, og det vil
automatisk blive afspejlet 1 udregningen af Euro-stipendiet.Ved at eliminere
(eller omdefinere) de eksisterende programmer for ostudvidelsen og ved pa
forhdnd at fastsette et samlet belob, der kan anvendes til at udrydde fattig-

dom inden for EU, kunne man sxtte de indledende niveauer for stipendiet
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til en acceptabel samlet udgift og si forege det, efterhinden som det bliver
nedvendigt, som erfaring med programmet akkumulerer, og som lysten til

at udvise solidaritet inden for EU @ndrer sig.

NOTER

1 Eller med Marshalls ord: ,,Retten til at tage fuld del i den sociale arv og at leve
som en civiliseret person i overensstemmelse med de herskende normer i et sam-
fund® (Marshall, 1950: 11).

2 Selvom polemikken i USA om flagbreending antyder, at emnet langt fra er udtomt — i
hvert fald ikke i det mest patriotiske af alle hojtudviklede industrilande.

3 Hvis man tvivler pi, at det er rigtigt eller tror, at det ikke leengere finder sted, kan jeg
anbefale, at man ser filmen Die Schweizermacher.

4 Det skal ogsa slas fast, at trods al snak om europzisk medborgerskab, skal man vere
national borger i et medlemsland for man kan nyde EU% goder — og disse lande
definerer (indtil videre) suverant kriterierne for, hvordan udleendinge kan opna denne
status. De nationale regler for naturalisering er selvsagt meget forskellige. EU-traktaten
siger meget klart, at der ikke er hverken planer eller overvejelser om et selvsteendigt
europaisk statsborgerskab. Ifelge Artikel F(1) skal EU respektere medlemsstaternes
nationale identiteter. Af hensyn til de tvivlende danskere gentog Radet pa dets mode i
Birmingham, at rettigheder og beskyttelse af statsborgerskab i EU pa ingen made
erstatter nationalt statsborgerskab (Bulletin EC 10-1992, pt. 1.8, p. 9). Gerard-René
Groot har dog pévist, at i tilsvarende historiske situationer (det tyske kejserrige, Schweiz
og USA) er det pd et tidspunkt blevet bydende nedvendigt for centralmagten at
etablere nogle falles regler og et vist niveau af kontrol (Groot, 1996).

5 Se f.eks. Enid Lakeman (1990), som mere ser EP-valg som forleengelser af nationale
valg. Deraf Karl-Heinz Reifs synspunkt, at disse valg er domt til at vare ,,andenklas-
ses” (Reif, 1982: 3-4, 145-162). Se ogsda Lodge og Herman (1982).

6 I Schweiz, som er et ekstremt tilfelde, er de ogsa dybt involveret i medlemskab i kom-
muner sivel som 1 kantonerne og pa det foderale niveau. Processen er si lagdelt, at valg-
deltagelsen typisk er hojere i lokale valg end i kanton-valg, og hojere i kanton-valg end
i foderale valg. I Schweiz skal man forst veere borger i en kommune og en kanton, for
man kan blive statsborger.

7 Indtil videre er den eneste person, der har vaeret modig nok til at papege den mulighed
og placere den i en publiceret titel, passende nok en skandinav, Johan P. Olsen (1983).

8  Det skal dog understreges, at adgang til disse udvalg ikke er begrenset til funktionelle
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interesser. Mange af dem bruger designerede ,,eksperter i deres beslutnings- og imple-
menteringsprocesser, selvom det dog ofte er svert at adskille dem fra interesseorgani-
sationernes talsmand. For en beskrivelse af 46 af disse ridgivende organer, se Economic
and Social Committee of the European Communities (1980).

9  Et forsog med brevstemmer i staten Oregon i USA resulterede 1 en betydelig stigning
i valgdeltagelse.

10  Mine tanker omkring dette emne er inspireret af Alvaro Castro Oliveira (1996).
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