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Resumé

» EU star over for den til dato stgrste udvidelse af medlemskredsen
med ti lande. Udvidelsens starrelse har betydet, at man for farste
gang i EU’s historie har forsggt at reformere institutionerne fer en
udvidelse.

» Alligevel melder spgrgsmalet sig, om EU’s institutioner er
“gearet” til at fungere med 25 eller flere medlemmer. For selvom
den sidste regeringskonference i Nice i 2000 blev afsluttet med en
tilpasning af institutionerne, er der uenighed om, hvorvidt de
vedtagne reformer var tilstreekkelige.

¢ Det har dog ikke betydet, at udvidelsen er blevet udskudt. | stedet
gennemfgres den, uden at man ved, om EU’s institutioner faktisk
kan fungere. EU er i den forbindelse blevet sammenlignet med en
overfyldt Mercedes, der skal klare turen gstover kun udstyret
med en Trabantmotor under kglerhjelmen.

* | erkendelser af at reformerne i Nice-traktaten ikke var tilstreek-
kelige, har stats- og regeringscheferne forsggt at Igfte 1990’ernes
snaevre institutionelle debat op pa et generelt plan ved at lancere
en bred debat om EU’s fremtid. Til at hjeelpe med det arbejde be-
sluttede man i Laeken i 2001 at oprette et Konvent af folkevalgte,
der skal se pa, hvilket slags europeisk samarbejde medlemslande-
ne gnsker i fremtiden, og dermed hvor magten skal ligge i EU.

» Den nuveerende forfatningskamp star primaert mellem store og
sma lande. Hvor de store lande fokuserer pa EU’s effektivitet, er
de sma lande mere bekymrede for deres fremtidige indflydelse i
et udvidet EU. | debatten mellem store og sma ses Kommissionen



IBEN TYBJARG SCHACKE

som garant for de sma landes interesser. Det seetter Danmark og
Sverige med EU-kritiske befolkninger i et dilemma. P4 den ene
side gnsker de at tgjle de store lande, men pa den anden side er
de skeptiske over for ggede befgjelser til Kommissionen, idet det
traditionelt opfattes som en “glidebane” i retning af mere Union.

Ansggerlandene optraeder ikke som en samlet blok i debatten om
institutionerne. De fordeler sig pa eksisterende standpunkter, og
er generelt tilhengere af “fellesskabsmetoden”. Men ansgger-
landenes holdninger er endnu ikke fasttgmret og er endda
sommetider internt modstridende. Det samme galder spargs-
malet om, hvordan de vil agere i EU, hvilket er en af de grund-
lzeggende arsager til, at vi dybest set ikke ved, om EU kan fungere
med reglerne fra Nice.

Fremtidens EU-samarbejde vil vaere en form for avanceret
gruppearbejde. Dels vil man i hgjere grad fgre forhandlinger
mellem grupper af lande med sammenfaldende interesser. Dels
vil man sandsynligvis se, at landene gar mere brug af fleksibilitet,
dvs. at der p& nogle omrader er en gruppe af lande, der veelger at
arbejde teettere sammen. Det geelder omrader som udenrigs- og
forsvarspolitikken, @MU- og Schengen-samarbejdet samt de dele
af miljg- og socialpolitikken, der ikke er direkte relateret til det
Indre Marked.

Manuskriptet er afsluttet 15. november 2002



Indledning — EU ar 20157

I &r 2015 har EU 27 medlemmer, men samarbejdet gar treegt. Kom-
missionen stiller forslag efter forslag om en samlet EU-indsats pa
asylomradet, efter at endnu en krig i det centrale Afrika har sendt
tusindvis af mennesker pa flugt, som nu ankommer i stort omfang til
de spanske og italienske kyster. Alle er enige om, at EU bgr handle,
dels fordi de lokale myndigheder har sveert ved alene at sgrge for de
ankomne, dels fordi Spanien og Italien ellers truer med at sende
flygtningene videre over grensen til andre EU-lande. Men der er
hele tiden ét medlemsland, der skal seette sit fingeraftryk pa forslaget,
som derfor kommer pa en grkenvandring rundt i EU’s beslutnings-
system.

Og det er ikke kun spgrgsmalet om en felles indsats pa flygt-
ningeomradet, som lider under den made, EU fungerer pé. Det geel-
der stort set alle omrader af samarbejdet. Der er murren i krogene.
Flere lande taler ligefrem om at danne en ny organisation med fearre
medlemmer, s& samarbejdet kan fa en saltvandsindsprgjtning. Euro-
pa er pa vej mod en ny deling.

Tilbage i 1990’erne var de daveéerende medlemslande ellers blevet
enige om, at man for fgrste gang i EU’s historie skulle forsgge at til-
passe institutionerne fgr en udvidelse, netop for at undga de proble-
mer, EU nu oplever. Indtil den store udvidelse mod gst i 2004 havde
man nemlig ngjedes med at bygge oven pa de eksisterende institutio-
ner, nar nye ansggerlande blev optaget. Men det lykkedes ikke at fa
@ndringerne pa plads, fer ti nye lande blev optaget i EU. Heller ikke

1. En stor tak til Lykke Friis for gode ideer og uvurderlig sparring. Ogsa tak
til Lisbet Zilmer-Johns og Kenneth Schmidt Hansen for deres “kritiske
gjne”. Louise Mariegaard, Sofie Brgndt Jgrgensen og Trine Strgbech skal
takkes for deres mange gode kommentarer og helt igennem fine research-
assistance. Til sidst en tak til Bent Hansen for korrekturleesning og sprog-
lige kommentarer.
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den stort anlagte regeringskonference i 2004 endte med et brugbart
resultat. Derfor fortsatte samarbejdet i EU stort set med de insti-
tutioner, der oprindeligt var skabt til seks lande. Resultatet i ar 2015
er handlingslammelse og diverse politikker, der ikke er tilpasset den
aktuelle virkelighed.

Er dette scenarie EU’s fremtid? Vil institutionerne sande fuldsteendig
til efter en udvidelse med ti eller flere lande? Beslutningen om at
udvide EU er taget, og vi kan efter topmgdet i Kgbenhavn sandsyn-
ligvis se frem til at byde det stgrste antal nye lande nogensinde
velkommen i EU. Det er dog noget af et spring for EU’s institutioner
at ga fra at operere med 15 lande til pludselig at skulle koordinere
synspunkter for 23, 25 eller 27 medlemmer.? Denne bogs konklusion
er da ogsa, at ingen dybest set ved, om og hvordan EU’s institutioner
vil héndtere opgaven. En ting er imidlertid sikkert: Hvis det ikke
lykkes at tilpasse dem til en klub, der i fremtiden vil have 25 eller
flere medlemmer, sd kan ovennavnte skraekscenarie blive til virke-
lighed.

Formalet med denne bog er at stille skarpt pad EU’s institutioner
efter udvidelsen. Regeringskonferencen i Nice i ar 2000 gjorde offi-
cielt EU’s institutioner klar til udvidelsen, men hvor langt néede
stats- og regeringscheferne egentlig i deres bestraebelser pa at gare EU
mere beslutningsdygtigt og demokratisk? Hvilke forslag ligger alle-
rede pa bordet i forhold til den neste regeringskonference i 2004?
Og hvad mener de kommende medlemslande om institutionerne?
Bogens ambition er at give et overblik over disse problematikker.
Derimod gar den sig ikke hdb om at give det endelige svar pa, om og
hvordan institutionerne kommer til at fungere efter udvidelsen.

2. Den 9. oktober 2002 er ti lande blevet anbefalet af Kommissionen som
klar til optagelse. Det endelige antal nye medlemmer afhanger af de
folkeafstemninger, som de potentielle medlemslande vil afholde i lgbet af
2003 (se ogsa Friis & Jarosz-Friis (2001)).
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Hovedkonklusionen er som neaevnt, at EU har besluttet at gennem-
fare udvidelsen, uden at der findes et svar pa spgrgsmalet om institu-
tionerne. Det skyldes blandt andet, at de nye medlemslande endnu
ikke er klar over, hvordan de gnsker, EU skal fungere. Dermed har
EU - selv efter Konventets arbejde og den naeste regeringskonference
- sandsynligvis heller ikke overstaet de institutionelle kriser.

Bogen prasenterer farst sammenhangen mellem udvidelser og
institutioner i EU. Hvordan adskiller den nuveerende udvidelses-
proces sig fra de foregdende, nar det gaelder institutionerne? Og
hvilke overvejelser ligger i baghovedet pa stats- og regeringscheferne,
nar de debatterer institutionerne i EU? Dernest ser bogen pa Nice-
forhandlingerne, og hvorfor man dengang ikke naede leengere med
de institutionelle reformer, samt hvilke problemer reglerne i Nice-
traktaten kan give EU i fremtiden. Herefter fokuseres der pa debatten
om EU’s fremtid og den forfatningskamp, der er i gang. Spargsmalet
er som altid, hvor magten skal ligge i EU. Skal det veere et EU a la
Metternich eller Monnet? Endeligt analyseres holdningerne hos de
nye aktgrer — ansggerlandene — til EU’s institutioner. Hvorfor er de
ikke naet leengere i formuleringen af standpunkter, nar det gaelder
institutionerne? Afslutningsvis vurderes institutionernes betydning i
det fremtidige EU-samarbejde.






EU’s institutioner og udvidelser
— siamesiske tvillinger?

EU’s udvidelse mod gst har officielt veeret pa dagsordenen i snart ti
ar, siden stats- og regeringscheferne i Kgbenhavn i 1993 blev enige
om kriterierne for optagelsen af nye lande. Men nu er malet i sigte,
og hvis det lykkes det danske formandskab at forhandle de sidste
spargsmal pa plads, vil EU den 1. maj 2004 optage op mod ti nye
lande.?

“Men hvordan skal en Europeisk Union med 25-27 medlems-
stater se ud? Hvordan kan der tages beslutninger med s& mange
medlemmer? Hvordan skal man styre et samarbejde af den starrel-
se?”, spgrger man hinanden p& gangene i Bruxelles og i hoved-
steederne rundt om i de nuveerende og kommende medlemslande.

Disse spgrgsmal dukker ikke op i det gjeblik, EU faktisk tilbyder
medlemskab til en raekke ansggerlande i Kgbenhavn i december
2002. De har veeret pa dagsordenen i nesten lige sa lang tid som
selve udvidelsen — ja, de fleste vil med udgangspunkt i de to seneste
regeringskonferencer sige, at institutionerne og udvidelsen som sia-
mesiske tvillinger er ulgseligt forbundet med hinanden.

Heller ikke set i forhold til EU’s historie er spgrgsmélene nye.
Hver gang EU er blevet udvidet, har man diskuteret EU’s institutio-
ner.* Nye medlemmer skal jo ogsé repraesenteres i Kommissionen,

3. Kommissionens fremskridtsrapporter fra 9. oktober 2002 anbefaler op-
tagelse af ti lande: Cypern, Estland, Letland, Litauen, Malta, Polen, Slova-
kiet, Slovenien, Tjekkiet og Ungarn. | kegen til EU-medlemskab star des-
uden Bulgarien og Rumeenien, der satser pa4 2007 som dato for feerdigfor-
handling. Dertil er Tyrkiet anerkendt som kandidatland (i Helsinki 1999),
samt flere lande i Sydgsteuropa, bl.a. arbejder ogsd Kroatien hen mod
EU-medlemskab.

4. Kun i sammenlagt syv ar ud af EF/EU’s over 40-arige eksistens har udvi-
delse ikke veeret p& dagsordenen. DUPI (1997): Europzisk Stabilitet — EU’s
udvidelse med de central- og gsteuropziske lande, Kgbenhavn, DUPI,
s. 15.
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Ministerradet og Europa-Parlamentet m.m.®> De hidtidige udvidelser
er dog i vidt omfang blevet gennemfart ved at bygge videre pa eksi-
sterende institutioner, hvilket har kunnet lade sig gare, fordi udvidel-
serne maksimalt har omfattet tre lande ad gangen (se figur 1). Og
selvom grundleggende endringer har veeret foreslaet et par gange
tidligere, rummer EU i dag i det store hele de samme institutioner,
som da det Europeiske Kul- og Stalfeellesskab — forlgberen til EF og
EU - i sin tid blev dannet med seks medlemmer. Derfor har det
praktiske resultat af udvidelserne da ogsad veret, at det er blevet
betydeligt vanskeligere at tage beslutninger,® samt at de stgrre stater
- i det mindste pa det formelle plan - har faet mindre indflydelse.’
Det skyldes, at man gennem arene har brugt den samme fordelings-
nggle til at bestemme repraesentationen af nye medlemmer i institu-
tionerne, og da denne nggle favoriserer mindre lande, der har ud-
gjort hovedparten af de nyoptagne lande, er balancen langsomt
tippet over i de smas lejr.

Den forestdende udvidelse adskiller sig fra tidligere tiders udvidel-
ser pad to omrader. For det fgrste er der udvidelsens stgrrelse. Kom-
mer EU med ét slag til at omfatte ti nye medlemmer, udelukker
det, at man som tidligere bare kan bygge oven pa de gamle institu-
tioner. Og da de fleste lande i EU’s ventevaerelse (pa naer Polen)

5. Denne bog fokuserer pa institutionelle forandringer i Kommissionen,
Ministerrddet og Europa-Parlamentet, og ser derfor ikke p& konsekven-
serne af udvidelserne for andre EU-institutioner, sdsom EF-Domstolen,
Regionsudvalget, Det @konomiske og Sociale Udvalg mv.

6. At EU er géet over til flertalsbeslutninger har i nogen grad opvejet den
handlingslammelse, man ellers kunne forestille sig ville preege EU-sam-
arbejdet. Men det er veerd at nevne, at mange med deres daglige gang i
Ministerrddet vurderer, at arbejdet her med 15 lande er blevet betydeligt
vanskeligere. Ersbgll, N. & Bostrup, J. (1998): Danmark og EU i Europa,
Kgbenhavn, Gyldendal, s. 134.

7. Tsebelis, G. & Yataganas, X. (2002): “Veto-players and Decision-making in
the EU after Nice: Policy-Stability and Bureaucratic Discretion”, Journal of
Common Market Studies, 40: 2, s. 283-307: 288.
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Figur 1: Udvidelsens historie

AFGZRENDE
BEGIVENHEDER UDVIDELSESRUNDER
FOR UDVIDELSER AF EU

1962 & 1967: Frankrigs De Gaulle
afviser britisk medlemskab

1969: De Gaulle forlader praesi-
dentposten

1960’erne

1974-75: Graeekenland, Portugal
og Spanien overgar fra diktatur
til demokrati

1970’erne

1986: Den europziske fellesakt
vedtages
1989: Berlinmuren falder!

1980’erne

1990: Tyskland genforenes

1991: Sovjetunionen gar i oplas-
ning

1992: Jugoslavien gar i oplgsning
1993: Maastricht-traktaten
ratificeres

1990’erne

2000: Nice-traktaten vedtages
2002: Irerne stemmer om Nice-
traktaten 2. gang — denne gang ja

2000’erne




14 IBEN TYBJARG SCHACKE

desuden er relativt sma,® betyder det ogsa, at magtbalancen mellem
store og sma lande kan blive forrykket yderligere. For det andet er
der rundt omkring i EU-systemet en meget klar fornemmelse af, at
EU kommer til at fungere markant anderledes med 25 lande omkring
bordet. Grunden er simpelthen, at de kommende medlemslande far
antallet af mulige konstellationer af interesser til at stige, svarende til,
at man efter lang tid med seks farveblyanter pludselig far mulighed
for at dykke ned i en pakke med 25!

Rester fra Amsterdam-gildet

Allerede i begyndelsen af 1990’erne stod det klart for de daveerende
12 medlemslande, at en fordobling i antallet af medlemmer ikke blot
betad en ekstra plade i bordet, men at bordet risikerede at braekke
over pad midten. Derfor besluttede man i forbindelse med forhand-
lingerne om Maastricht-traktaten i 1991, at institutionerne til forskel
fra tidligere praksis skulle &ndres pa en regeringskonference, far
ansggerlandene fra Central- og @steuropa blev inviteret indenfor. Til
at rede trddene ud nedsatte man en refleksionsgruppe, der op til
regeringskonferencen i Amsterdam i 1996 havde til opgave at analy-
sere, hvilke problemer udvidelsen ville rumme for EU’s institutio-
ner.’® Denne gruppe anbefalede blandt andet, at man for at lette be-

8. Sverige sggte om medlemskab i 1967, under forudsetning af at dette
skulle veere foreneligt med svensk neutralitetspolitik, hvilket det ikke var
ifglge Kommisionens vurdering. Ansggningen blev anset for halvhjertet,
og i 1971 trak Sverige den tilbage. Kilder: F. Nicholson & R. East (1987):
From Six to Twelve. The Enlargement of the European Communities, Harlow:
Longman, samt P. Luif (1996): On the Road to Brussels, Laxenburg: Austri-
an Institute of International Affairs, gengivet i DUPI (1997): Europzisk
stabilitet, Kgbenhavn: DUPI, s. 14.

9. Europaminister Bertel Haarder understregede den nye situation i EU ved
til en hgring i Europaudvalget (den 6. maj 2002) at papege, at “Danmark i
det udvidede EU vil veere en mellemstor stat i midten af Europa!”

10. Refleksionsgruppen blev nedsat af Det Europeaeiske R&d til i seks maneder
i 1995 at udtenke, hvordan EU fremover skulle tackle en udvidelse i bade
bredden (nye lande) og dybden (nye omrader), samtidig med at EU skulle
gores “mere relevant for borgerne”. Refleksionsgruppens rapport til Rege-
ringskonferencen, Bruxelles, den 5. december 1995, SN 520/95: 3.
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slutningsgangen i et EU med 25 medlemmer skulle lade flere beslut-
ninger vedtage gennem kvalificeret flertal i Ministerrddet. Det var
her ogsa relevant at se naermere pa landenes stemmevaegte og teer-
skelen for kvalificeret flertal, s& de store lande ikke blev underrepree-
senteret yderligere i forbindelse med udvidelsen. Desuden skulle
man se pd Kommissionens stgrrelse samt drgfte et loft over det sam-
lede antal parlamentarikere i Europa-Parlamentet.

Da EU i foraret 1996 tog fat pa 1990’ernes anden regeringskonfe-
rence i Torino, sa forhandlingsmenuen séledes relativ overskuelig ud
(se figur 2, side 16).

Men resultatet fra Amsterdam er blevet betegnet som mislykket.
Maden braendte pd, og kun desserten kunne spises af alle. | forhold til
institutionerne kan Amsterdam-resultatet nemlig opsummeres til ind-
farelsen af fleksibilitet! i form af “forsteerket samarbejde”, dvs. at et
mindre antal lande kan veelge at arbejde teettere sammen pé et omrade
inden for rammerne af EU, sa laenge en reekke betingelser er overholdt.*?

Resultatet af de ca. halvandet ars forhandlinger affgdte derfor lyn-
hurtigt udtrykket “resterne fra Amsterdam” om de institutionelle spgrgs-
mal, som det altsd ikke lykkedes stats- og regeringscheferne at blive eni-
ge om (se figur 2, side 16). | stedet vedtog man en protokol, der fast-
lagde, at en ny regeringskonference skulle afholdes og det mindst et
ar inden naeste udvidelse.

11. Fleksibilitet, dvs. at nogle EU-regler ikke geelder for alle lande, har altid
eksisteret i en eller anden form i EU. Tidligere er det ofte blevet brugt som
et slags politisk “brandslukningsinstrument” til at lgse konflikter. Her kan
naevnes overgangsordninger i forbindelse med medlemskab eller mere
permanente ordninger, hvor det vigtigste eksempel nok er den falles
mgnt, som Danmark, Sverige og Storbritannien f.eks. ikke deltager i. Med
Amsterdam-traktaten blev fleksibilitet imidlertid stadfeestet som et princip
i EU.

12. Derudover blev man enige om mindre emner, nemlig at Kommissionen
kun skal besta af én kommisseer pr. medlemsland, nér den naste udvidel-
se treeder i kraft, at Europa-Parlamentet hgjst ma besta af 700 medlem-
mer, samt en simplificering af de beslutningsprocesser, der involverer
Europa-Parlamentet.
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Figur 2: Kun desserten kunne spises af alle!"

Amsterdam Menu

Plats du Jour

f}ustem’ng 5f stemmevagte i Ministerrddet,

sd de bedre qfsygj(er Eeﬁ)fﬁningens storrelse

f)(va[tﬁceret ffertaf
Omkring 2/3 af alle Eesﬁttninger i EU er baseret pd
beslutnings roceﬁrer, hvor der kan anvendes Evaﬁﬁ’ceret f ertal i Radet.
Sﬁa{g k{;ﬁﬁcewt f(erta[ kunne anvendes inden for ffere omrdder,
o9 hwad skal vaere taerskelen for Evaﬁﬁ'ceret f[értaﬁ

Antal medlemmer af Kommissionen
Skal hvert medlemsland i et udvidet EU fortsat have en kommissaer?

Antal medlemmer af fEuropa-?arfamentet

Der skal veere et (ofr over det samlede antal medlemmer.
Smad lande skal fortsat vare overr@mesenteret{e, men i hvor ﬁﬂj gma[?

LR AR

Dessert

Fleksibilitet
Formel for fivordan integmtion kan fortsaerte
i et EU med 25-27 medlemmer

3 Inspireret af “Shaping the Union”, The Economist, 2. december 2000, s. 31.
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Den efterfglgende regeringskonference i 2000 fandt sted i Nice.
Formelt endte den med et resultat, der giver gragnt lys for udvidelsen,
men reelt mener mange, at Nice-traktaten ikke i tilstreekkelig grad
har forberedt institutionerne pa udvidelsen.

Kommissionens formand, Romano Prodi, sagde et par dage efter
forhandlingerne i Nice, at resultatet var “et skridt i den rigtige ret-
ning, men et kortere skridt end vi havde héabet pa og faktisk kunne
have néaet.”*

Den maske mest maleriske beskrivelse af EU’s nuverende institu-
tionelle situation er tidligere kommissionsformand Jacques Delors
imidlertid kommet med. Han har sammenlignet EU med en overfyldt
Mercedes, der skal klare turen gstover i Europa med en Trabant-
motor under kglerhjelmen.®®

Det er altsa til debat i EU, om det, man naede i Nice, er tilstraek-
keligt til, at et EU med 25 eller flere medlemslande kan fungere. Men
far vi ser pa, hvor langt man kom med reformerne af institutionerne
i Nice-traktaten, er det veerd kort at gennemga, hvad institutions-
debatten overordnet drejer sig om.

EU’S BALANCEAKT OG INSTITUTIONERNE

| EU’s daglige arbejde er det samspillet i den institutionelle trekant —
Kommissionen, Ministerrddet og Europa-Parlamentet — som afger
indholdet af EU’s politikker. Men nar det geelder EU-institutionernes
udseende, er det suvergent de 15 medlemslande, der bestemmer,
hvordan EU skal skrues sammen. De endelige afggrelser om institu-
tionerne tages pa regeringskonferencer, hvor andre aktgrer og EU-
institutioner ganske vist kan komme med input, men hvor det i

14. Tale til Europa-Parlamentet om Det Europaiske Rads mgade i Nice, Stras-
bourg, den 12. december 2000, (SPEECH/00/499).
15. Friis (2002): s. 91.
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sidste ende er de 15 stats- og regeringschefer, der er hovedarkitekter-
ne.'® Alle ndringer skal nemlig vedtages med enstemmighed. Ngg-
len til forstdelsen af og lgsningen p& EU’s institutionelle problemer
ligger altsa i overvejende grad hos medlemslandene.

Men hvilke hensyn gemmer der sig bag debatten om, hvordan et
“EU-25+" kan fungere? Hvad er det for overvejelser stats- og
regeringscheferne gar sig, nar de forhandler om EU’s institutioner?

I udgangspunktet er kravene til EU’s institutioner kort fortalt de
samme, som man stiller til institutionerne i de nationale politiske
systemer. De skal vaere bade effektive og legitime (se boks 1, side 21).
1 million euro-spgrgsmalet er selvfglgelig, hvornar de sé er det?

For at bilen overhovedet kan kgre med 25 passagerer presset
sammen pa saederne, er det ngdvendigt, at EU er i stand til at tage
beslutninger. Her er der primart to mader man kan “tune”
institutionsmotoren pa, sa den bliver mere effektiv: Man kan gge an-
tallet af omrader, der afggres ved flertalsbeslutninger i Ministerradet,
og man kan gge graden af fleksibilitet, dvs. muligheden for, at nogle
lande kan ga foran og arbejde teettere sammen pa et omrade, hvis de
gnsker det.” F.eks. har det betydet meget for udviklingen af EU’s
miljgpolitik, at det siden 1993 har varet muligt at tage beslutninger
med kvalificeret flertal.

Men selvom effektivitet er uhyre vigtigt, iseer i et udvidet EU, er
der ogsd en anden vigtig problematik, nemlig den der handler om
indflydelse og demokrati.”® Alle medlemslande skal nemlig veere
nogenlunde tilfredse med de beslutninger, der vedtages i EU. Eller

16. Man indkalder til en regeringskonference, nar der skal laves afgerende
a&ndringer i de traktater, der danner retsgrundlaget for EU.

17. Under effektivitet hgrer ogsd spegrgsmalet om Kommissionens sterrelse:
Kan den fungere med 25-30 medlemmer?

18. Der er meget lidt bade praktisk og teoretisk enighed om, hvad begreberne
demokrati og legitimitet egentlig indebaerer. Derfor skal det ogs& naevnes,
at de kommende sider kun er én redeggarelse for, hvad legitimitetsspargs-
malet omfatter i EU. For en bredere diskussion af demokratiets tilstand i
EU, og hvordan man maler denne tilstand, se f.eks. Friis (1999) og Lord
(2000).
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sagt pa en anden made: Alle skal ogsd veere nogenlunde enige om
den interne magtbalance i EU.

Her kan der opsta et dilemma mellem effektivitet og legitimitet,
da eksempelvis flertalsbeslutninger jo betyder, at man derved opgiver
vetoretten pa et givent omradde. For Danmark har det traditionelt
veeret skattepolitikken, man ikke har villet underlaegge flertals-
afggrelser, mens det i Spanien er reglerne for strukturfondene.
Muligheden for at blive stemt ned pa et omrade, der har stor inden-
rigspolitisk betydning, opfattes ganske enkelt som illegitim. Det star
derfor ogsé klart, at landenes forskellige interesser kan gare det sveert
at effektivisere beslutningsgangen i EU — et problem, der sandsynlig-
vis ikke bliver mindre i et udvidet EU.

Nar der sa faktisk skal tages beslutninger med kvalificeret flertal,
har det altid veeret til diskussion, hvordan de sma landes stemmer
skal veegtes i forhold til de stores. De sma lande holder pa princippet
om, at alle skal behandles lige, s& de ikke kan hundses med af de
store, mens store lande mener, at det er langt mere demokratisk, nar
f.eks. stemmeveegte i Ministerradet afspejler forskellene i landenes
stgrrelse. Den gyldne middelvej har veeret en institutionel konstruk-
tion, der favoriserer de sma lande, men som stadig skelner mellem
store og sma.™

Der gar ogsa et skel mellem landene, nar det debatteres, i hvor
hgj grad samarbejdet bgr forega overstatsligt, dvs. fglge feellesskabs-
metoden, og hvornar det foretreekkes, at samarbejdet er mellem-
statsligt.?® Dette spgrgsmal om den interne institutionelle balance i

19. De to principper afspejles ogsa i Kommissionen og Europa-Parlamentet; i
Kommissionen ved at hvert af de sma lande i dag har en kommisseer (alle
er lige), mens de fem starste lande har to (flertal af befolkningerne), og i
Europa-Parlamentet gennem en proportionel fordeling af mandater, der
tilgodeser de smé lande. F.eks. skal en politiker i Luxembourg have
mindre end 60.000 stemmer for at blive valgt ind i Europa-Parlamentet,
mens en tysk politiker skal kunne stille med ca. 800.000 stemmer.

20. Begrebet “feellesskabsmetoden” dakker over den beslutningsprocedure,
hvor det er Kommissionen der stiller forslaget, hvorefter Radet og
Europa-Parlamentet beslutter. Metoden anvendes i store treek inden for
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EU knytter sig til de enkelte medlemslandes opfattelse af suverani-
tet. Her mener mindre lande sdsom Benelux og Finland, at en styr-
kelse af Kommissionen (og Europa-Parlamentet) medferer gget ind-
flydelse — ogsd over de store lande - fordi sma lande som neavnt er
overrepraesenterede i disse institutioner. Den gengse opfattelse i
lande som Danmark og Sverige er derimod, at nye kompetencer til
disse institutioner automatisk betyder ferre til Folketinget og Riks-
dagen.

Spgrgsmalet, om hvornar EU er legitimt, afheéenger altsa ikke
overraskende af gjnene der ser. Der opstar saledes et konflikternes
spendingsfelt i EU (se figur 3), nar den institutionelle balance disku-
teres, hvor medlemslandene bevaeger sig pa to akser, alt afhaengigt af
om de er store eller sma, og om de foretraekker det mellemstatslige
eller overstatslige samarbejde.

Figur 3: Konflikternes spaendingsfelt
— legitimitetsopfattelser i EU
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de omrader, der findes i sgjle 1, dvs. Det Indre Marked, miljgpolitik, han-
delspolitik osv.
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Men da der jo ikke er andre end medlemslandene selv til at finde ud
af, hvordan balancen skal se ud, er det ngdvendigt for landene at ga pa
kompromis. Den made, EU’s institutioner er indrettet pa, er derfor re-
sultatet af en lang reekke byttehandler mellem medlemslandene, som
efterhdnden har gjort dem til en noget indviklet og uoverskuelig
affeere.

Boks 1: Legitimitet i EU - findes der ét seet briller?

Der har i EU traditionelt veeret set pa spgrgsmalet om legitimitet og institutio-
ner med to forskellige saet briller. Dels har man set snaevert pa institutionerne
i forbindelse med EU’s beslutningsproces. Her har diskussionen som navnt
handlet om, hvordan man afbalancerer effektivitet og legitimitet — altsa hvor-
dan man kan ggre beslutningsprocessen effektiv, samtidig med at de demo-
kratiske spilleregler overholdes. Dels har man anskuet legitimitet lidt mere
bredt, og s& drejer diskussionen sig om, hvorvidt EU’s institutioner effektivt
kan fagre beslutninger ud i livet, og om EU’s borgere har tillid til systemet.?
Sidstneevnte er altsd nogle krav, der ikke handler om magtbalancen mellem
medlemsstaterne, men om borgernes syn pa EU. De tyske Europaforskere
Jachtenfuchs, Diez og Jung er naet frem til tre krav, der skal opfyldes, for EU
kan kaldes legitimt.?? For det farste skal det veere muligt at stille EU demokra-
tisk til regnskab, dvs. det skal veere muligt for borgerne at pavirke EU-syste-
met gennem valg osv., hvilket igen forudszetter, at det er klart, hvem der gar
hvad. Dernast skal EU kunne levere politiske og gkonomiske resultater, og
endelig er det ngdvendigt, at der findes en eller anden form for feelles ide eller
identitet i EU-samarbejdet, som alle kan tilslutte sig.

Kigger vi pa institutionsdebatten har paradokset da ogsa veeret, at mens medi-
er og folkelige bevaegelser har beskeeftiget sig med, hvordan EU’s politikker
fungerer, og om EU er gennemskueligt, sd har stats- og regeringscheferne haft
en tendens til at falde i en legitimitetsfeelde, hvor de — selvom alle omkring
bordet kan se ngdvendigheden af at ggre EU mere effektivt og tilgeengeligt for
borgerne — alligevel har siddet fast i det konfliktspaendingsfelt (se figur 3, side
20), der handler om den interne magtbalance i EU.% Det har altsa veeret van-
skeligt for stats- og regeringscheferne under forhandlingerne at betragte insti-
tutionerne gennem begge seet briller pd samme tid.

21. Distinktionen mellem snaver og bred legitimitet svarer her nogenlunde
til Fritz Scharpfs skelnen mellem input og outputlegitimitet, se Scharpf, F.
(1997): “Economic Integration, Democracy and the Welfare State”,
Journal of European Public Policy, 4:1, s. 18-36.

22. Se Jachtenfuchs, M., Diez, T. & Jung, S. (1998) “Which Europe? Conflict-
ing Models of Legitimate European Political Order”, European Journal of
International Relations, 4:4, s. 419-445.

23. Dette spgrgsmal var som navnt en hoveddrivkraft i opleegget til bade
Amsterdam- og Nice-regeringskonferencerne.






Nice-traktaten
— et handlingslammet EU?

P& vej til Nice

De afsluttende forhandlinger pd den seneste regeringskonference
fandt som navnt sted under det franske formandskab i Nice i decem-
ber 2000. Menuen var den samme som i Amsterdam, men denne
gang var rammerne anderledes. Antallet af ansggerlande var vokset
fra 6 til 13, og til forskel fra Amsterdam-konferencen, sa var de farste
forhandlinger med disse lande godt i gang.?* EU’s dagsorden be-
gyndte ogsa at se sa overfyldt ud, at hvis Nice-forhandlingerne ikke
lykkedes, kunne udvidelsen blive betragteligt udskudt. Det gav de
endelige forhandlinger et vist momentum, fordi ingen lande havde
lyst til at fremstd som det land, der fik udskudt udvidelsen pa
ubestemt tid for egen vindings skyld.

Omfanget af den kommende udvidelse fik Europa-Parlamentet og
Kommissionen til at foresl&, at EU i stedet for kun at se pa resterne
fra Amsterdam skulle gennemfare mere omfattende reformer.?® Ar-
gumentet for at lave gennemgribende gendringer fgr udvidelsen var,
at det i fremtiden ville blive helt umuligt for 20-25 lande at sendre
institutionerne, nar de nuveerende 15 medlemmer ikke engang sa ud
til at kunne blive enige. Medlemsstaterne argumenterede til gengeeld

24. P4 topmegdet i Helsinki 1999 var Bulgarien, Letland, Litauen, Malta, Ru-
manien og Slovakiet blevet inviteret til at begynde forhandlingerne om
EU-medlemskab. Desuden havde Kosovo-konflikten dbnet yderligere for
det perspektiv, at EU ville fortseette med at udvide antallet af medlemmer
- 0gsé efter at de nuveerende kandidatlande var blevet optaget.

25. Kommissionen nedsatte i sensommeren 1999 en vismandsgruppe besta-
ende af Jean-Luc Dehaene, David Simon og Richard von Weiszacker til at
se nermere pa de institutionelle falger af udvidelsen. Udvalget kom med
en rapport i oktober 1999, og her foreslog det blandt andet, at traktaterne
skulle opdeles i en forfatningsdel, der skulle vaere vanskelig at eendre, og en
administrativ del, hvor det skulle veere forholdsvis let at tilfaje nye politik-
omrader.



24 IBEN TYBJARG SCHACKE

modsat: At have en sneaver dagsorden var alfa og omega for at undgé
nye diskussioner, der kunne udskyde udvidelsen.

Den tyske udenrigsminister, Joschka Fischer, overhalede imidler-
tid alle indenom ved i en bredt citeret tale om EU’s fremtid (pad Hum-
boldt Universitet i Berlin den 12. maj 2000) at fremfgre det stand-
punkt, at “der skal findes en endelig form pa EU, men ikke lige nu.”
Amsterdam-menuen var ikke nok, for

“[s]lelvom de farste reformskridt [...], som skal tages pa den
igangveerende regeringskonference, er vigtige for udvidelsens
begyndelse, er de ikke langere tilstreekkelige til at sikre udvi-
delsen. Faren er, at en udvidelse med 27-30 lande vil over-
belaste EU’s absorberingsevne [...] og at EU dermed kan blive
kastet ud i sveere kriser. Denne fare taler selvsagt ikke imod
den hurtigst mulige udvidelse, men snarere for en beslutsom
og passende reform af institutionerne, s& handleevnen ogsa
kan bevares i det udvidede EU.”%

Denne tilgang blev straks stgttet af den franske preesident Jacques
Chirac, som mente at Nice-dagsordenen kunne holdes snaever, hvis
der altsa bare blev givet lovning pa endnu en regeringskonference i
2004, der skulle se pa de store spgrgsmal.?’ Og da de fleste andre
medlemslande kunne na til enighed om det synspunkt, blev ud-
gangspunktet for topmadet i Nice en snaever dagsorden.

26. Joschka Fischer som citeret i Lykke Friis og Niels-Jgrgen Nehring. “Den
permanente regeringskonference”, Fokus nr. 3 / 2000, DUPI, s. 17.

27. Jacques Chirac holdt en tale i Forbundsdagen i Berlin den 27. juni 2000,
hvor han fastholdt den snavre dagsorden for Nice, men til gengeld
lovede, at EU-landene inden for nogle ar skulle mgdes og diskutere en
europeisk forfatning og et eventuelt kompetencekatalog.
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Nice-traktaten - kejserens nye klaeder?

Forhandlingerne om Nice-traktaten blev et maratonlgb. Farst kl. 4.27
mandag morgen lykkedes det endelig at skrue et kompromis
sammen. P& det tidspunkt havde forhandlingerne ogsa lgbet i naesten
to dagn lengere end planlagt! Sa da regeringscheferne og deres
embedsmaend omsider vaklede ud af forhandlingslokalet, var det kun
med en vis ide om, hvad der egentlig var blevet besluttet.?®

Men var resultatet fra Nice-topmgdet en succes? Der var to umid-
delbare reaktioner. For det forste var der de, som mente, at den nye
traktats starste opgave var at ggre EU mere handlekraftigt og beslut-
ningsprocessen mere gennemskuelig i et EU med 27 medlemmer. De
sammenlignede resultatet med “Kejserens nye kleeder”.? “Traktaten
har jo ikke noget pd; den ger det ikke lettere at tage flertalsbeslut-
ninger i EU’s Ministerrdd — tveertimod! Nu skal der over 73,91 % af
stemmerne til for at have kvalificeret flertal, hvor det fgr var
71,31 %. Og ikke nok med det, s skal et flertal ogsa repreesentere
62 % af EU’s samlede befolkning. Jamen, hvordan i alverden skal vi
kunne forklare befolkningen stemmeregler, vi selv darligt nok kan
regne ud?!” (Se figur 4, side 26).

Men der var ogsa dem, for hvem Nice-topmgdets primare opgave
var at dbne dgren for udvidelsen. De var lettede over, at der faktisk 1a
en feerdig aftale pa bordet efter maratonforhandlingerne. Nu sa det
ud til, at alle institutionelle forhindringer var af vejen. Og selvom
resultatet maske ikke var langtidsholdbart, s betad det, at nye lande
kunne blive medlemmer inden for en overskuelig arraeekke.

28. Der var i dagene efter Nice udbredt forvirring over, hvilken procentsats
der i fremtiden skulle til for at have kvalificeret flertal. Forskellige tal er
angivet i forskellige dokumenter (i deklaration 20 er tallet 74,78 % og i
deklaration 21 er det nedsat til 73,91 % som falge af, at det blokerende
mindretal her er havet til 91 stemmer). Fgrst den 22. december 2000
kom en endelig revideret tekst. Edward Best (2001): “The Treaty of Nice:
Not Beautiful but It'll do”, Eipascope 2001/1, s. 5.

29. Se David Galloway (2001): The Treaty of Nice and Beyond: Realities and Illu-
sions of Power in the EU, Sheffield, Sheffield Academic Press, 2001.
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Figur 4: Hvornar er der flertal i Ministerradet?

1. forhindring
— mindst 73,91% af stemmerne

2. forhindring
— et flertal af lande

3. forhindring
— mindst 62 % af befolkningerne

Boks 2: Var Nice “nice” for ansggerlandene?

Stats- og regeringschefer fra alle ansggerlandene kom ogsa til Nice. De var
blevet inviteret til en behagelig frokost og det obligatoriske familiefoto sam-
men med stats- og regeringscheferne fra de 15 medlemslande. Men da for-
handlingerne for alvor gik i gang, blev dgrene lukket, og repreesentanterne fra
ansggerlandene matte pa lige fod med verdenspressen pant sidde udenfor og
vente pa udfaldet.

Lige efter offentliggarelsen af resultatet var de fleste ansggerlande lettede og
tilfredse med, at Nice-traktaten overhovedet kom i hus. De umiddelbare kom-
mentarer gik da heller ikke pa indholdet af traktaten, men fokuserede pa,
at “Nice-topmgdet fuldfarte sin historiske mission og fijernede den sidste for-
hindring pa vejen til udvidelsen.”® Litauens udenrigsminister Antanas
Valionig,1 udtalte med tilfredshed, at “dgrene til EU’s institutioner er blevet
abnet.”

Kun to sager affgdte nogle utilfredse grynt og er grunden til, at Tjekkiet, Un-
garn og Letland i deres forhandlinger om optagelse i EU (per november 2002)
stadig ikke har lukket forhandlingskapitlet om institutionerne. Den farste sag

30. Ungarns davearende premierminister, Viktor Orban, BBC, den 11. decem-
ber 2000.
31. BBC, den 11. december 2000.
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handler om antallet af ungarske og tjekkiske medlemmer af Europa-Parla-
mentet (se tabel 1, side 28). P& trods af at disse lande har ca. samme antal
indbyggere, nemlig omkring 10 millioner, fik Ungarn og Tjekkiet i Nice tildelt
to MEP’er feerre end Belgien og Portugal. Eller rettere: Portugal og Belgien fik
i sidste gjeblik tilkendt flere medlemmer af Europa-Parlamentet, mens Un-
garn og Tjekkiet beholdt det antal, som var tiltenkt dem fra starten. Og mens
begge lande ggr opmerksom pa, at fordelingen af MEP’er er i strid med prin-
cippet om ikke-diskrimination, er de samtidig forsigtige med at gere denne
“anomali” til endnu en hindring for udvidelsen.® Et forsigtigt forslag fra Un-
garn har veret at fortseette tendensen fra Nice og blot haeve antallet af
MEP’er fastsat i Nice fra 732 til 736 ved at give Ungarn og Tjekkiet to ekstra
MEP’er hver.*® Det har de nuveerende 15 medlemslande — i hvert fald indtil
videre — dog afvist.**

Den anden sag handler om antallet af lettiske stemmer i Ministerradet. Let-
land endte med samme antal stemmer i Radet som Estland (se tabel 1, side
28), pa trods af at Letland har ca. en million flere indbyggere. | de farste hek-
tiske minutter efter at resultatet var blevet offentliggjort, spurgte BBC den da-
veerende lettiske udenrigsminister, Indulis Berzins, om de fire tildelte stem-
mer til Letland s& var feerre end forventet. Forvirringen, over hvad EU’s
regeringsledere egentlig var ndet frem til, var total, sa efter at have gransket
papiret med forhandlingsresultatet i nogle sekunder svarede han: “Men er der
nogen reel forskel pa at have 7 eller 4 stemmer?”* Hjemme i Riga er den let-
tiske regering dog naet frem til, at det mener man nu nok, der er alligevel. S&
i forhandlingerne har Letland derfor indtil videre slaet sig til tals med at holde
kapitlet dbent i hdb om at kunne leegge sig i kalvandet pa Tjekkiet og Ungarn,
hvis de far en ny aftale pa plads.*®

32. Den ungarske prasident Madls udtryk for problemet er, at dette er en
“anomali”, der vil blive rettet i forbindelse med tiltreedelsestraktaten.
“Coming in to Land?”, Central Europe Review, 5. marts 2001, s. 1.

33. De nuvaerende medlemslande overskred allerede i Nice det aftalte loft pa
700 medlemmer af Europa-parlamentet, som de ellers var blevet enige
om i Amsterdam-traktaten.

34. Ifglge tjekkiske parlamentsmedlemmer har antallet af MEP’er kun sym-
bolsk betydning. Men Nice-resultatet kan blive brugt i den kommende
folkeafstemning som et handgribeligt eksempel pé, at Tjekkiet ikke op-
fattes som en ligeveerdig partner af EU. Der er dog flertal i Tjekkiet for
medlemskab af EU (43% er for, mens 14% er imod EU medlemskab).
Uniting Europe, 15. april 2002, s. 3.

35. BBC, den 11. december 2000.

36. | en udtalelse den 15. april 2002 skriver Kommissionen, at det er op til de
enkelte lande, om de gnsker at lukke institutionskapitlet. Hertil har en re-
preesentant fra den tjekkiske regering kommenteret, at man jo kan kigge
pa spergsmalet igen i 2004 under regeringskonferencen. Agence Europe,
15. april 2002, s. 2.
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Tabel 1: Indbyggertal og stemmefordeling i Ministerradet

Stemmer i I\gfe (éllf{gg:ir Indbyggertal

Ministerradet Parlamentet i mio.
Nuveerende EU-lande
Tyskland 29 99 82,0
Storbritannien 29 72 59,2
Frankrig 29 72 59,0
Italien 29 72 57,6
Spanien 27 50 39,4
Holland 13 25 15,8
Graekenland 12 22 10,5
Belgien 12 22 10,2
Portugal 12 22 10,0
Sverige 10 18 8,9
Dstrig 10 17 8,1
Danmark 7 13 5,3
Finland 7 13 5,2
Irland 7 12 3,7
Luxembourg 4 6 0,4
EU-lande i alt 237 535 375,3
EU-ansggerlande
Polen 27 50 38,7
Rumanien 14 33 22,5
Tjekkiet 12 20 ® 10,3
Ungarn 12 200 10,1
Bulgarien 10 17 8,2
Slovakiet 7 13 54
Litauen 7 12 3,7
Letland 4 ® 8 2,4
Slovenien 4 7 2,0
Estland 4 6 1,4
Cypern 4 6 0,8
Malta 3 5 0,4
Kandidatlande i alt 108 197 105,9
Fremtidens EU 345 732 481,2

Kilde: Edward Best (2001): “The Treaty of Nice: Not Beautiful but It’ll do”,
Eipascope 2001/1, s. 4.
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Skygger i forhandlingerne
Hvorfor kom man ikke leengere i Nice? Svaret ligger i en kombinati-
on af flere forhold. Far det farste havde det stor betydning, at dagsor-
denen var snaever og derfor kom til at minde meget mere om et nul-
sumsspil end tidligere regeringskonferencer havde gjort. Alle var klar
over, at de ville miste indflydelse i et udvidet EU. Og da der ikke var
meget for landene at handle med, blev situationen hurtigt fastlast.
Dernzst gjorde magt og national prestige det vanskeligt for stats-
og regeringscheferne at finde balancen mellem effektivitet og legiti-
mitet. Det var fortrinsvist stemmerne i Ministerradet, der skabte
splid. For Frankrig var det fortidens skygge, der her gjorde sig gel-
dende - gnsket om fortsat at have samme antal stemmer i Minister-
radet som Tyskland fik nemlig Chirac til blankt at afvise alle forslag,
der forsggte at endre denne balance. De sma lande s& til gengzeld
merke skyer pad himlen, nar det gjaldt fremtidens magtbalance; iseer
fordelingen af stemmeveegte og spegrgsméalet om, hvorvidt de
fremover skulle have deres egen kommissar voldte problemer (se
boks 3).

Boks 3: Nice-resultatet — EU for feinschmeckere

Veaegtningen af stemmer i Ministerradet

Spargsmalet om formlen for kvalificeret flertal i Radet farte til de mest op-
hedede diskussioner i Nice. Man var pa forhand enige om at andre reglerne
for kvalificeret flertal i de store landes favgr. Samtidig matte det blokerende
mindretal ikke udgeres af for fa stater. Far topmadet i Nice havde Kommissio-
nen fremlagt et forslag om simpelt dobbelt flertal. Ideen bag dette var ganske
enkelt at give hvert land en stemme og sa lade befolkningens stgrrelse veere
den anden faktor, der bestemte udfaldet, dvs. at en beslutning kunne ved-
tages, nar et simpelt flertal af lande og befolkninger stod bag. Men forslaget
blev afvist, primeert fordi de store lande (med undtagelse af Tyskland®”) havde

37. Tyskland havde fremlagt et forslag allerede under regeringskonferencen i
1996, der indeholdt en formel for dobbelt flertal, hvor en beslutning
kunne vedtages, nar et kvalificeret flertal af stemmerne og et kvalificeret
flertal af EU’s befolkning stod bag. Dette forslag blev blandt andet afvist af
Frankrig, der felte, at Tyskland ville fa for stor indflydelse. Moberg, A.
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sveert ved at forestille sig radsmader, hvor Malta og Frankrig begge kun ville
have én stemme. Det endelige resultat blev det sakaldte “tredobbelte flertal” i
figur 4 (side 26).

Antal medlemmer af Kommissionen

Udspillet op til Nice-topmgdet var, at Kommissionen skulle pa slankekur. Det
lykkedes imidlertid indtil videre de sma lande at fastholde deres “nationale”
kommissaer, mens de store lande opgav deres kommissar nr. 2, dvs. at fra 1.
januar 2005 skal hvert medlemsland kun have én kommissaer. Nar EU en-
gang far 27 medlemmer, er aftalen derimod, at hele formlen for udpegning af
kommisserer skal laves om. | protokollen til Nice-traktaten star der, at an-
tallet af kommisseerer i “EU-27" skal veere “lavere end antallet af medlems-
lande” og at “Kommissionens medlemmer veelges pa grundlag af en ordning
med ligelig rotation”. Det er veerd at hafte sig ved, at &ndringer kan kun ved-
tages med enstemmighed i Radet.

Antal medlemmer af Europa-Parlamentet

Selvom det i Amsterdam var blevet vedtaget, at antallet af MEP’er ikke matte
overstige 700, blev MEP’erne brikker i spillet mellem de store og de sma
lande. De blev ganske enkelt brugt som kompensation for de stemmer, som
medlemslandene ikke fik i Ministerradet. Tallet endte derfor pa 732 MEP’er.

Omrader, der er overgéet til flertalsbeslutninger

Far Nice-topmgdet havde det franske formandskab lavet en liste med om-
kring 45 emner, der kunne overga til flertalsbeslutninger. Men den endelige
liste blev kort og vedrgrer primart procedureregler (f.eks. nominering af for-
manden til Kommissionen), et par tiltag p& asyl- og immigrationsomradet
samt nogle typer internationale aftaler (f.eks. handel med tjenesteydelser og
gkonomisk og teknisk samarbejde indgdet med tredjelande). Af betydning for
den nuvearende diskussion om udvidelsen og EU’s budget er, at det lykkedes
Spanien at modsta flertalsafgerelser vedrgrende strukturfondene. Spanien fik
endda igennem, at det farst bliver efter 2007 og den neste budgetperiode, at
der kan tages beslutninger vedrgrende strukturfonde og Den Sociale Sam-
hgrighedsfond med kvalificeret flertal.

Forsteerket samarbejde

Betingelserne, for hvornar lande kan indgd “forstaerket samarbejde”, blev ska-
ret ned i Nice. Siden Amsterdam-traktaten havde medlemslandene haft veto-
ret, dvs. at ét land kunne forhindre andre landes gnske om at gge samarbej-
det pa et omrade. Denne “ngdbremse” blev stort set fjernet i 1. sgjle (Det
Indre Marked m.m.) og 3. sgjle (retlige og indre anliggender), men eksisterer
blandt andet efter britisk pres fortsat indenfor 2. sgjle (feelles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, FUSP). Forsterket samarbejde kraever som minimum otte
landes deltagelse og kan altsé ikke ske inden for sikkerheds- og forsvarspoli-
tikken (ESFP). Der er indtil videre ingen eksempler pa “forsteerket sam-
arbejde” i EU.

(2002); “The Nice Treaty and Voting Rules in the Council”, Journal of
Common Market Studies, 40:2, s. 173-174.
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NICE-TRAKTATEN — VIL DEN KUNNE FUNGERE?

En britisk Europa-parlamentariker har givet Nice-traktaten fglgende
ord med pa vejen:

“Resterne fra Amsterdam blev endeligt ryddet af vejen i Nice
[...]1, men fa ter vel pasta, at resultatet i Nice har forbedret
EU’s effektivitet. Ja, p& en vis made er Nice et tilbageskridt i
forhold til Amsterdam, i hvert fald nar det geelder stemme-
reglerne i Radet.”®

Umiddelbart efter regeringskonferencen i Nice, blev det diskuteret
vidt og bredt, hvordan de nye regler ville fungere i det udvidede EU.
Men hvad er substansen af de institutionelle problemer, som ligger i
Nice-traktaten? Det vil vi se neermere pa i de naeste afsnit.

At mange tror, det bliver betydeligt vanskeligere at tage beslut-
ninger med reglerne fra Nice, skyldes fgrst og fremmest, at det i et
EU med 27 medlemmer kan blive sveerere at opna kvalificeret flertal
i Ministerradet. Hvis man kun ser statistisk pad stemmereglerne i
Nice-traktaten, altsd ser pa de mulige konstellationer af lande og
deres stemmeveegte, er konklusionen faktisk, at det bliver ca. fire
gange s vanskeligt at tage beslutninger i et EU med 27 lande som i
dag.* Og hvad veerre er, sd kan Nice-kompromiset vise sig at veere
ungdigt komplekst, fordi det befolkningskriterium (altsa at 62 % af
befolkningen i EU skal veere bag samtlige vedtagne forslag), som
skulle sikre, at Tyskland far en indflydelse svarende til dets starrelse,
i nogle statistiske beregninger viser sig kun at ggre en minimal for-

38. Andrew Duff (2001): “From Amsterdam Left-overs to Nice Hangovers”,
The International Spectator, 36:1, januar-marts, s. 13-19.

39. Dan Felsenthal & Moshé Machover har i deres artikel (2001) “The Treaty
of Nice and Qualified Majority Voting” beregnet sandsynligheden for, at
en beslutning kan vedtages i et fremtidigt Ministerrdd med 27 medlem-
mer vha. den matematiske model “Penrose measure of voting power”.
http://www.lse.ac.uk/Depts/cpnss/projects/vp.html
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skel. Dermed far Tyskland med Nice-reglerne ikke mere stemme-

indflydelse end Frankrig, Italien eller Storbritannien.*

Tabel 2: Hvem er “sm&” og “store” i EU?

| EU’s institutioner har man altid overreprasenteret de sma lande i forhold

til de store. Men hvor gar graensen for, om man er stor eller lille

4l

De store De sméa
-i “EU-15" -i “EU-15"
Tyskland Holland
Storbritannien Graekenland
Frankrig Belgien
Italien Portugal
Spanien Sverige
Dstrig
Danmark
Finland
Irland
Luxembourg
-i “EU-27" -i “EU-27"
Polen Tjekkiet
Rumaenien Ungarn
Bulgarien
Slovakiet
Litauen
Letland
Slovenien
Estland
Cypern
Malta

Disse rent statistiske beregninger er imidlertid blevet kritiseret for at
veaere urealistiske.* | virkelighedens verden er det nemlig sadan,

40. Felsenthal & Machover (2001): s. 29-30.
41. Landene er anfart efter befolkningsstarrelse med de stgrste lande farst.
Moberg (2002): s. 265.
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haevder mange, at nogle konstellationer eller flertal i Ministerradet er
langt mere sandsynlige end andre. Det skyldes, at medlemslandene
handler ud fra nogenlunde konstante interesser. Og da de kender
hinandens interesser godt, var det med dem i baghovedet, at landene
forhandlede stemmevaegte og kvalificeret flertal i Nice.** Som eksem-
pel kan neevnes strukturfondspolitikken, hvor de lande, der i dag
modtager stgtte fra Den Sociale Samhgrighedsfond (Greekenland, Ir-
land, Portugal og Spanien), ifglge Nice-reglerne ikke har kvalificeret
flertal i Radet, selvom de slar sig sammen med de kommende med-
lemslande fra Central- og @steuropa.** Helt firkantet sagt kan der alt-
sd ikke opsta en situation, hvor de fattige lande vedtager nye udgifter
hen over hovedet pa de rige.”* Men hvad er det sa for flertal, man
kan forestille sig i fremtidens EU?

Nogle har dog papeget, at en hgjere teerskel for kvalificeret flertal
ikke ngdvendigvis behgver at veere ensbetydende med, at Minister-
radets beslutningsgang gar i harknude. Det er nemlig en tendens i
Radet, at “truslen” om et blokerende mindretal ogsa kan fungere
som motor for et kompromis.“®

Hvem vil blokere?

I Nice var det et mal hos de sma lande, at man for alt i verden ville
undga et system, hvor et flertal af sma lande ville kunne stemmes
ned af de store. Det lykkedes delvist med kriteriet om, at et flertal af

42. Rene statistiske beregninger er blevet kritiseret for deres udgangspunkt,
nemlig at alle landekonstellationer, der repraesenterer et kvalificeret fler-
tal, er lige sandsynlige.

43. Moberg (2002): s. 259-82.

44. | dag kraeves enstemmighed for at @ndre strukturfondspolitikken, men
det er et omrade, man godt kunne forestille sig blev underlagt flertals-
afgarelser i fremtiden.

45. Dette geelder i et EU med 27 medlemmer.

46. Statistikken bekrafter dette argument, idet det er under 10 % af sagerne i
Ministerradet, der afgeres ved afstemning — et tal der i gvrigt er faldet
siden introduktionen af reglerne for Det Indre Marked i midten af
1980’erne. Wessels (2001): s. 209.
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lande skal veere bag enhver beslutning. Til gengzld kan en be-
slutning i et “EU-27” til enhver tid blokeres af tre af de fire storste
lande (Tyskland, Storbritannien, Italien og Frankrig), forudsat at et af
landene er Tyskland. Det betyder, at de store lande, hvis de sam-
arbejder, kan blokere enhver beslutning i EU. Dette er dog ikke
noget nyt, men blot en fortseettelse af geeldende regler, da tre store
lande ogsa i dag kan stoppe et forslag.

Nogle mener, at det er disse mulige blokerende mindretal, man
bar heefte sig ved. Et af de mest velkendte blokerende mindretal, der
vil overleve frem til den dag, EU har mere end 25 medlemslande, er
den sdkaldte “oliven-alliance”, som bestar af Spanien, Portugal,
Graekenland, Italien og til dels Frankrig.*” Disse lande kan stikke en
keep i hjulet pa en reform af den del af landbrugspolitikken, der
geelder produktion af f.eks. bananer, tobak, ris og olivenolie — en
produktion der i hgj grad kun overlever pga. EU’s landbrugspolitik. |
det hele taget kan kombinationen af, at det med Nice-reglerne er
blevet lettere at opna et blokerende mindretal, og at de kommende
medlemslande er relativt fattige, ggre det yderst vanskeligt at eendre
de budgettunge EU-politikker (f.eks. landbrugspolitikken og struk-
turfondene), nar det neaste budget skal vedtages i 2006. Efter Nice-
topmgdet er situationen altsa den, at det i Ministerrddet nok bliver
sveerere at finde flertal (til at lave nye politikker) og nemmere at
blokere beslutninger (der vil &ndre gamle politikker).

Men det er ikke kun reglerne i Ministerradet, der kan vise sig
uhensigtsmaessige. Et andet problem handler om Kommissionens
starrelse. For det fgrste er spgrgsmalet ikke endeligt lgst (se boks 3,
side 29), og for det andet slog Nice-forhandlingerne endnu engang
princippet om “én land, én kommissger” fast. Mange, inklusiv Kom-
missionens egen formand, tror bare ikke pd, at en Kommission med
25 medlemmer kan fungere optimalt, dels fordi der simpelthen ikke

47. Ole Vigant Ryborg (2000): “EU kan blive en magtlgs mastodont”, Uge-
brevet Mandag Morgen, nr. 45, 18. december.
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er meningsfulde opgaver til alle, og dels fordi Kommissionen fun-
gerer efter musketer-princippet — “en for alle, alle for en” — nar der
tages beslutninger. Internt i Kommissionen er man da ogsa begyndt
at overveje, hvordan man kan organisere sig, s& den nye kempe-
kommission kan fungere (se boks 4, side 36).

Endelig forhandlede man i Nice om en forggelse af det antal om-
rader, hvor der kan besluttes med kvalificeret flertal (se boks 3, side
29). Det lykkedes at lade ca. 30 artikler*® overga fra enstemmighed til
kvalificeret flertal, dog pa nogen omrader, sasom felles asylregler,
uden at seette en dato for, hvornar det skal ske.* Nogle af de mest
kontroversielle emner der blev diskuteret p& regeringskonferencen
blev man derimod ikke enige om. Her fik Danmark og Storbritannien
forslagene vedrgrende social- og skattepolitikken fjernet, mens Tysk-
land sgrgede for at holde igen med en dato pa asylomradet, og Fran-
krig modsatte sig kvalificeret flertal pa kulturomradet.*®

Konklusionen er derfor, at de institutionelle andringer, der ligger
i Nice-traktaten, forsterker behovet for konsensus i fremtidens EU.5!
Omfanget af forhindringer (enstemmighed, hgjere terskel for kvali-
ficeret flertal, lettere opnaelse af blokerende mindretal og en stor
Kommission) stiger nemlig i princippet med antallet af lande. Dette
seetter hgje krav til de enkelte landes vilje til at finde feelles lgsninger.

48. Finn Laursen (2002): “Nice and Post-Nice: Explaining Current and Pre-
dicting Future Developments in the EU”, background paper for lecture on
“Current Issues in European Integration: Widening, the Treaty of Nice
and the Post-Nice Agenda” at the Graduate Institute of European Studies,
Tamkang University, Taipei, Taiwan, marts 2002, s. 5-7.

49. Art. 63.1 TEF.

50. Af emner, der end ikke var til diskussion pa regeringskonferencen i 2000,
kan naevnes: faelles forsvar, fremtidige udvidelser, regeringskonferencer,
grundleeggende afgorelser om direkte og indirekte beskatning samt sociale
beskyttelsesordninger. Se Friis (2002): s. 93.

51. Wessels (2001): s. 214.
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En vej ud af Nice?

En vej ud af den spendetrgje, som de formelle regler altsa ser ud til
at give landene p3, er at @ndre nogle af arbejdsgangene internt i
institutionerne. Niels Ersbgll, tidligere generalsekreter i Minister-
radet, har papeget, at et Ministerrdd med 25 eller flere medlemmer
faktisk “kommer til at ligne en parlamentarisk forsamling [...] [som]
ikke vil egne sig seerligt godt til detaljerede forhandlinger.” Derfor
er hans forslag, at man i stedet lader de detaljerede forhandlinger
foregd i en slags udvalg, i stil med det man kender fra nationale
parlamenter. Det bliver ogsé betydeligt lettere, hvis forhandlinger
kan foregd med grupper af lande, der deler holdninger.*® Allerede i
dag foregér der nogen “clearing” af synspunkter mellem grupper af
lande (ovennavnte “oliven-alliance” er et eksempel), men denne
proces kan systematiseres mere — og hvad vigtigere er, det kan fa
medlemslandene til pa et tidligere tidspunkt klart at melde ud, hvad
deres synspunkter er.

Boks 4: Interne reformer af EU’s institutioner

Op til Sevilla-topmgdet i juni 2002 fremlagde bade Ministerradet og Kommis-
sionen forslag til interne reformer, der kan forbedre arbejdsgangen i de to in-
stitutioner efter udvidelsen med ti lande. Forslagene fokuserer primaert pa de
to institutioners effektivitet og kan i princippet gennemfares uden traktat-
a&ndringer. Prodi lancerede i juni 2002 en ide om, at Kommission i fremtiden
skal have en indre kerne med feerre end 10 medlemmer, inklusiv formanden,
som hver iseer er ansvarlige for et omrade. Resten af kommissaererne skal sa
kun dukke op en gang om maneden til Kommissionsmgde for at hjelpe med
at fastleegge de overordnede politiske og strategiske linjer. P4 den made kan
det for det farste undgas, at der er kommissaerer, der far portefgljer uden reelt
indhold, og for det andet at alle 25 (eller 27) kommisseaerer blander sig i dag til
dag-beslutninger inden for de forskellige politikomrader. Forslaget har dog
mgdt modstand internt i Kommissionen, hvor man har papeget, at kommis-
sererne uden portefgljer vil veere uden reel indflydelse. | august 2002 var
Prodi sa ngdt til at traekke sit forslag delvist tilbage.>

52. Ersboll & Bostrup (1998): s. 134.

53. Ersbgll & Bostrup (1998): s. 135.

54. “Prodi backs away from big shake-up plans”, Financial Times, 30. august
2002.
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Javier Solana - “hr. FUSP” (den Fzlles Udenrigs- og Sikkerhedspolitik) — har
ogsa fremlagt forslag til reform af Radet. Bdde han og medlemslandene gn-
sker som navnt starre kontinuitet bl.a. i FUSP’en og fra formandskab til for-
mandskab. | Sevilla blev det vedtaget, at der i fremtiden skal laves strategiske
arbejdsprogrammer, der straekker sig over tre ar.%® Ogsé arbejdsformen i Radet
skal andres, s& det Rad for Generelle Anliggender, der i dag tager sig bade af
EU’s interne sager og af udenrigspolitik, i fremtiden deles i to — et, der koor-
dinerer pa de interne linjer, og et, der tager sig af eksterne relationer. Her-
under skal antallet af Ministerrad reduceres fra 16 til 9 for at fijerne dobbelt-
arbejde og reducere antallet af mgder.

55. Dette er af flere iagttagere blevet set som et forsgg pa at udhule Kommis-
sionens initiativret og flytte magten fra Kommissionen til Radet. (Se f.eks.
Stanley Crossick, “The Seville Summit — Creeping Council Influence at
Commission’s Expense”, The European Policy Centre,
http://www.theepc.be, 3. juli 2002).






Den nye regeringskonference
— Monnet eller Metternich?

Selvom mange regeringsledere nok havde habet, at regeringskonferencen
i Nice skulle veere den sidste inden for en overskuelig fremtid, endte det
ogsa denne gang med lgftet om en ny. Fornemmelsen af at EU nu var pa
vej mod gst i en Mercedes, som Nice havde udstyret med Trabantmotor,
var nemlig udtalt. | en tale til Europaudvalgets “Haring om Fremtidens
Europa”, papegede Joschka Fischer, hvad Nice-traktaten ikke tog hgjde
for:

“Hvis | er enige i, at EU skal have 27 eller maske 30 medlemmer,
s& forstar jeg ikke, hvorfor | star s tgvende over for konsekven-
serne. For et EU med den nuverende struktur og 25 eller 27 med-
lemmer uden grundleggende reformer af institutionerne — hvad
betyder det? Mindre demokrati i EU. For med de eksisterende
strukturer er det allerede vanskeligt at forklare kompromiser ind-
gdet mellem 15. Sa prev at forklare kompromiser indgaet mellem
27.1156

Fischer stér ikke alene med denne opfattelse, og derfor er Nice-traktaten
vedhaftet en “Erkleering om Unionens fremtid”, som har til formal at
lancere en “bredere og mere dybtgdende debat om Den Europeiske
Unions fremtidige udvikling [med deltagelse fra] alle involverede parter;
repraesentanter for de nationale parlamenter og for den offentlige mening
som helhed, dvs. politiske og gskonomiske kredse og universitetskredse,

56. Europaudvalgets “Hgring om Fremtidens Europa”, 10. september 2001. Refe-
ratet fra hgringen findes pa
http://www.eu-konvent.dk/folketinget/europaudvalget/info-noter/samtlige/20020015/
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repraesentanter for civilsamfundet osv.”” Hermed bliver debatten om
institutionerne lgftet ud af de sidste ars tekniske diskussion om stemme-
vaegte og blokerende mindretal og op pa et mere generelt plan, hvor
institutionernes roller i EU-konstruktionen altsa skal ses i forhold til “de
store spgrgsmal” om demokrati og effektivitet.

Erkleeringen opridser fire hovedemner, som skal diskuteres ved naste
regeringskonference:

* En mere preecis afgrensning af fordelingen af kompetencer mellem
medlemslandene og EU.

« Enjuridisk status for charteret for grundlaeggende rettigheder.
e En forenkling af traktaterne mv.
* En styrkelse af de nationale parlamenter.

De fire emner er sdledes i hgj grad fokuseret pa legitimitet og demokrati.
Det er forholdet til borgerne og en forenkling af EU, der topper pa dags-
ordenen. Til forskel fra tidligere tiders regeringskonferencer ligger vaegten
ikke pa spgrgsmalet om nye kompetencer eller politikomrader til EU
(méaske med undtagelse af Charteret), men derimod pa spgrgsmalet om
en bedre organisering af det, der er.®

57. Abningen af denne diskussion var en ide lanceret af Joschka Fischer, varmt
stattet af den tyske regering og flere andre store lande. Desuden blev det under
Nice-forhandlingerne efterhdnden ogsé et krav fra lande som Belgien og Por-
tugal, at man hurtigst muligt skulle i gang med at diskutere, hvordan det frem-
tidige samarbejde sa kunne forme sig.

58. Meningerne er delte i diskussionen af, hvad en indskrivelse af Charteret for
Fundamentale Rettigheder i traktaterne vil betyde. | farste omgang handler det
om, pa hvilken made Charteret indskrives, altsd om det skal vaere en artikel,
en protokol el.lign. Dernzast er diskussionen, hvad Charteret deekker. Art. 51 i
Charteret stipulerer, at det er “rettet til Unionens institutioner [og] til
medlemsstaterne, dog kun nar de gennemfgrer EU-retten”. Se Peter Biering
(2002): “Den nye regeringskonference — P& vej mod en forfatning”, Report,
2002/12, DUPI s. 31-32.
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Selvom der ikke i erkleeringen er nogen direkte reference til institu-
tionerne, sa ligger der i spgrgsmalet om de nationale parlamenters rolle
alligevel en diskussion af disse, fordi en mere formel rolle for de nationale
parlamenter i EU’s beslutningsgang vil betyde en @&ndring af den institu-
tionelle balance og dermed en &bning af hele diskussionen, om hvor
magten skal ligge i EU.

Farvel til topmgdemodellen?
En ting kunne de fleste regeringsledere nemlig blive enige om efter Nice:
Forhandlingerne var lidt af en falliterkleering for den klassiske topmade-
model. Storbritanniens premierminister, Tony Blair, karakteriserede
situationen pa felgende vis: “Nar det geelder Storbritanniens nationale
interesse, var dette topmgade en stor succes. Vi har opnaet stort set alt det,
vi kom for at opna [...]. Nar det geelder Europa, ja sa kan vi altsé ikke
gare tingene pa den made i fremtiden.”®

Topmgdemodellen var altsd kert treet. For selvom bade store og sma
lande havde faet “noget med hjem” fra Nice, s& havde forhandlingerne
ogsa afslgret en dyb mistillid mellem parterne og gjort grundlaget for
konsensus i fremtiden papirtyndt. Tysklands Kansler Schréders kommen-
tar under forhandlingerne i Nice var, at “dette har intet med organiserin-
gen af EU at gare.”®

Andre veje til enighed?

At resultatet opnadet i Nice langtfra kan betegnes som optimalt, bekraef-
tede stats- og regeringscheferne igen selv med erkleringen fra 15. decem-
ber 2001 pé Det Europziske Rads mgde i Laeken. Her kaedede regerings-
lederne diskussionen om fremtidens EU sammen med diskussionen om
en ny made at skabe konsensus pa. Stats- og regeringscheferne enedes
nemlig om at nedsztte et konvent af folkevalgte fra de 15 medlemslande
samt de 13 ansggerlande til at se nermere pa, hvordan EU skal se ud i

59. “So that’s agreed, then”, The Economist, 14. december 2000.
60. “At two in the morning”, The Economist, 14. december 2000.
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fremtiden (se boks 5, side 44). Ud over at veere en ny metode til at opna
enighed mellem medlemslandene er Konventet i hgj grad ogsa et forsgg
pa at adressere spgrgsmalet om legitimitet, f& gjort EU mere gennem-
skueligt og handlekraftigt samt ikke mindst at involvere befolkningerne i
EU.GI

Men hvad er det preacis, dette Konvent skal forsgge at na til enighed
om? Stats- og regeringslederne pegede pa tre forhold, som Konventet
skal beskeeftige sig med:

¢ Hvordan ggres EU mere demokratisk, og hvordan kan borgerne f.eks.
involveres bedre?

¢ Da den neeste udvidelse sandsynligvis ikke bliver den sidste, hvordan
skal et EU med op til 30 medlemslande s& organiseres?

» Hvordan kan EU blive bedre til at optreede effektivt pd den globale
scene?

Disse tre overordnede spgrgsmal er i Laeken-erkleringen udmgntet i en
lang raekke specifikke problemstillinger, som sammen med punkterne fra
Nice skal behandles nermere af Konventet. Skal man sette Konventets
arbejde pa en helt kort formel, s er den: Hvad er EU, hvad skal EU
beskeeftige sig med og hvordan?

61. Inspirationen er hentet fra et tilsvarende Konvent, der i &r 2000 udarbejdede
Charteret for Fundamentale Rettigheder. | begyndelsen havde alle, inklusiv
dette Konvents egne deltagere, veeret noget skeptiske over for formen, og ikke
mange troede dengang pa, at over 70 repraesentanter fra forskellige parlamen-
ter nogensinde kunne blive enige om noget som helst. Men arbejdet med en
konkret tekst, der udgjorde en ramme for hundredvis af a&ndringsforslag mun-
dede efter godt og vel ti maneder ud i et feerdigt Charter, som tilmed har den
fordel frem for traktaterne, at det er laesevenligt.
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Figur 5: Konventets sammensatning

2

16

Europa-
Parlamentet

Kommissionen

30

“EU-15"
nationale
parlamenter

15

“EU-15"
regeringer

105 medlemmer i alt

13

Kandidat-
landenes
regeringer

26

Kandidat-
landenes
nationale
parlamenter

1 formand

-+
2 vice-

formaend



44 IBEN TYBJARG SCHACKE

Boks 5: Alt kommer i tre faser ...

Debatten om EU’s fremtid lanceret i Nice er inddelt i tre faser. Farste fase endte i
Laeken i december 2001 med erkleeringen om nedseettelsen af Konventet, hvis ar-
bejde s& udger anden fase. Tredje fase bliver selve regeringskonferencen i 2004,
der kan ende med, at en ny forfatningstraktat bliver vedtaget.®?

Hvem sidder i Konventet?

(Se ogsa figur 5, side 43)

Den tidligere franske praesident Valéry Giscard d’Estaing er formand for Konventet
og viceformand er de to tidligere statsministre, italieneren Guiliano Amato og bel-
gieren Jean-Luc Dehaene. Formelt set kan repraesentanter fra “EU-15" alene
danne konsensus, som er det princip konventet bruger. Dog blev det efter en len-
gere diskussion vedtaget, at ansggerlandene ogsa skal repraesenteres i det preesidi-
um, som styrer Konventets arbejde, og som har til opgave at drage konklusionerne
fra debatterne. Praesidiets ngglerolle har i det hele taget medfgrt en hel del diskus-
sion, og menige medlemmer samt regeringsrepraesentanter, der ikke er repraesen-
teret i praesidiet, har kritiseret formanden for egenradig opfarsel, bl.a. efter at han
offentliggjorde et traktatforslag i fransk presse uden pa forhand at have orienteret
Konventet.

Hvad laver Konventet?

Konventets arbejde er ogsé inddelt i tre faser; lyttefasen, analysefasen og det,
man kunne kalde forhandlingsfasen. Den farste fase (debt “lyttefasen” af Giscard
d’Estaing) blev afsluttet i juli 2002. | denne fase skulle Konventet lytte pa ideer
bade fra medlemmerne selv og fra grupper fra “civilsamfundet”.

Den anden fase er analysefasen. Der er indtil videre nedsat ti arbejdsgrupper, som i
lgbet af efteraret 2002 kommer med konkrete forslag til, hvordan de mener, EU
skal fungere i fremtiden. Emner, som grupperne skal se pa, er:

« De nationale parlamenters rolle

e EU’s kompetencer

« Handhavelse af nerhedsprincippet

¢ Charteret for Fundamentale Rettigheder og dets status
e EU som juridisk person

*  @konomisk samordning (governance)

« Simplificering af beslutningsprocesserne

«  Sikkerheds- og retlige anliggender i EU

62. Betegnelsen “forfatningstraktat” signalerer, at indholdet vedrgrer forfatnings-
maessige emner, men at beslutningsproceduren for et sddant dokument falger
EU-traktatens art. 48 (bindende aftale indgéet mellem suverane stater pa
en regeringskonference og ratificeret af alle medlemmer). Se Biering (2002):
s. 2-3.



MED TRABANT PA LANGFART? — UDVIDELSEN OG EU’S INSTITUTIONER 45

¢ EU’s eksterne relationer og repraesentation i tredjelande
* Forsvars- og sikkerhedspolitik

Sidelgbende med at konklusionerne strammer fra arbejdsgrupperne, er prasidiet
gaet i gang med at udarbejde en forfatningstraktat. Det farste udkast blev diskute-
ret i Konventet den 28.-29. oktober 2002.

Den tredje og afggrende fase begynder efter nytar 2003. Her skal Konventet arbej-
de med en konkret tekst, og resultatet — hvad enten det er en liste af forslag eller et
komplet opleeg til en EU-forfatningstraktat — skal s overraekkes til stats- og rege-
ringscheferne sandsynligvis pa Det Europaeiske Rads made i juni 2003. Konventets
oplaeg skal derefter veere udgangspunkt for diskussioner pd den naeste regerings-
konference i 2004, men det binder ikke medlemslandene juridisk.

MONNET ELLER METTERNICH — HVOR SKAL MAGTEN LIGGE?

Som det fremgar af de foregdende sider, er forfatningskampen i EU flgjtet
i gang. Men hvad er der i vente?

Traditionelt er forfatningsdebatten blevet set som et slagsmal mellem
faderalister og intergovernmentalister. | Danmark har det veeret illustre-
ret af diskussionen om “glidebanen” ind i en fgderal europeisk stat.
Mange har haft et billede af de andre EU-lande som en bunke fgde-
ralister, der med stormskridt er p& vej mod en europeisk superstat, mens
de lande, der foretreekker et mere mellemstatsligt samarbejde, heriblandt
Danmark, forsgger at bremse de andre ved at klamre sig til deres frakke-
skader. Det har med andre ord handlet om, hvorvidt samarbejdet i EU
skulle veere mellem- eller overstatsligt. (Se figur 3, side 20)

Men selvom denne debat stadig finder sted i EU, er den blevet lidt
mindre vesentlig de sidste par ar. Dels fordi udviklingen i EU-samarbej-
det er sket inden for det mellemstatslige samarbejde om udenrigspolitik
og retlige og indre anliggender, dels fordi man efterhanden er naet til et
punkt, hvor landene er ved at veere enige om, hvad der kan samarbejdes
om pa overstatsligt niveau. Det er f.eks. ret sigende, at den mulighed for
at indgd forsteerket samarbejde, der blev indfert med Amsterdam-
traktaten endnu ikke har veeret brugt — endsige foresldet — af nogen
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medlemslande. Som de forrige sider har vist, er det i stedet balancen
mellem de sma og de store lande, der i gjeblikket splitter landene i insti-
tutionsdebatten.

De mindre lande er simpelthen bange for, at EU-samarbejdet i frem-
tiden vil blive koordineret i en uformel indercirkel eller gennem et “big
boys-netveerk”, hvor de store lande sammenkgarer deres synspunkter
uden om de formelle institutioner.

De ser for sig, at den franske prasident ringer til Berlin, Madrid, Rom,
Warszawa eller London for lige at file et udspil til, for det praesenteres i
Radet, hvor det s i praksis risikerer at fungere som et fait accompli over
for de mindre medlemslande.®® | en sadan vision far de sma lande aller-
nadigst lov at hoppe pa vognen i farten, nar et initiativ er sat i gang, men
de far ikke lov at fa en hand med pa rattet. Rollen for EU’s institutioner
er derfor at fungere som bolverk mod denne tendens, og ogséa derfor er
det bydende ngdvendigt, at institutionerne fungerer effektivt. Ellers er
det jo sveert at argumentere mod, at de store lande sgger enighed pa
anden vis end gennem det formelle beslutningsforum i Ministerradet.

De stgrre lande ser derimod en fare for, at EU udvikler sig til at blive
“de sma landes diktatur”. Udsigten til optagelsen af mange sma lande far
de store lande til at frygte et EU-system med konstant kortslutning, fordi

63. “An inter-governmental Europe would mean governing by telephone.” Josch-
ka Fischer i Folketingshgring 10. september 2001. | en vis forstand sker der
allerede i dag en koordinering mellem de store lande i EU. F.eks. har den fran-
ske preesident og tyske kansler mgdtes fast ca. hver sjette maned siden 1963
for at udveksle synspunkter. Men stigende koordinering mellem “de store”
mgder modstand blandt mindre lande, hvilket under det belgiske formandskab
i efteraret 2002 afstedkom falgende farcelignende forlgb. Blair havde inviteret
Chirac og Schroder til krisemgde i London om krigen i Afghanistan, da Italiens
statsminister Berlusconi fik nys om mgdet. Han ringede Blair op for at invitere
sig selv, og sa falte Blair sig ngdsaget til ogsa at ringe til Madrid og invitere
José Maria Aznar. Da meldte spargsmalet sig, om ikke ogsa det belgiske for-
mandskab og EU’s udenrigspolitiske koordinator, Javier Solana, burde invi-
teres. Rygtet om den invitation fik den hollandske statsminister Wim Kok til at
seette kursen mod London, og sd var neasten halvdelen af EU’s medlemmer
pludselig baenket omkring middagsbordet. De mindre lande, der ikke var til
middagen, blev rasende, og meget af kritikken gik p, at de falte sig “behandlet
som ansggerlande”. “Guess who wasn’t coming to dinner?”, The Economist, 8.
november 2001.
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sma lande forholdsvis let vil kunne blokere beslutninger i de tre institu-
tioner og maske tage sig dyrt betalt for at indga et kompromis. Det klas-
siske eksempel, som fremhaeves af de store lande, er EU’s udenrigspolitik.
Er det rimeligt, at sma lande uden militeere og diplomatiske ressourcer, er
med til at treeffe, maske endog gennemtvinge, beslutninger, som ikke har
de samme konsekvenser for deres egne, som for de store landes soldater
eller nationale budgetter?

Man kan i det foregdende gjne to “skoler” i debatten om EU’s insti-
tutioner. Franskmanden Jean Monnet, der ogsa anses for at veere ophavs-
manden til EU’s institutioner, har lagt navn til en skole, der kort fortalt
gar ud pa, at man bedst sikrer effektiviteten og bevarer balancen mellem
store og sma lande i EU ved at have en steerk kommission. Argumentet
er, at en overstatslig institution som Kommissionen, der ikke repreesen-
terer et bestemt land, er bedre i stand til at se, hvad der er godt for hele
Unionen og derfor ikke vil veere sa tilbgjelig til at pleje nationale seer-
interesser. En lgsning af effektivitetsproblemet vil sa veere flere flertals-
afgerelser i Ministerradet.

Den anden skole gar mere i retning af et EU a la Metternich.%* Her er
balanceakten mellem store og sma farst og fremmest noget, der ordnes
mellem landene selv, og hvor de andre EU-institutioner i hgjere grad
fungerer enten som sekretariat (Kommissionen) eller som demokratisk
appendiks til Radet (Parlamentet) i stedet for som ligeveerdige medspillere
i beslutningsprocessen.®® Med andre ord vil den nuveerende institutio-
nelle balance veere aflgst af den klassiske europeiske magtbalance, hvor
de sma lande er underlagt de store.

Hvor de 15 EU-lande placerer sig i forhold til Monnet- og Metternich-
skolen afhgenger af deres starrelse og den hjemlige politiske scene.

64. Metternich, gstrigsk fyrste og diplomat, var en af hovedarkitekterne bag
Wienerkongressen (1814-1815) og den magtbalancepolitik, der blev skabt
under kongressen for at sikre stabilitet i Europa i det 19. &rhundrede.

65. Idéen om at vi er p& vej mod et EU a la Metternich, er Elmar Broks, tysk for-
mand for Udenrigsudvalget i Europa-Parlamentet. “Eine Europdische Union
nach der Methode Metternich”, Die Welt, 23. september 2002.
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Tabel 3: De to “skoler” og debatten om fremtidens EU-

institutioner®

Monnet-skolen

Metternich-skolen

“Feellesskabsmetoden™ skal bruges pa
stort set alle politikomrader, dvs. Kom-
missionens initiativret udvides

Kommissionen skal tilrettelaegge de
politiske linjer i EU

Lovforslag skal vedtages med kvalifice-
ret flertal

Udenrigspolitikken skal kares fra Kom-
missionen med én udenrigskommissar

Ikke flere kompetencer til Ministerra-
det og nationale parlamenter

Kommissionens formand skal veelges
enten ved direkte valg eller af Europa-
Parlamentet

Kommissionen skal vaere mindre poli-
tisk og fungere mere som et sekretariat
for Ministerradet

Det Europaeiske Rad skal lzegge de poli-
tiske linjer i EU

“Sgjlestrukturen” skal bevares i et eller
andet omfang

Udenrigspolitikken skal kares fra natio-
nalstaterne med ad hoc-samarbejde pa
EU-niveau

Ikke flere kompetencer til Europa-
Parlamentet og Kommissionen

En praesident for Det Europeeiske Rad,
der skal repraesentere EU udadtil, bar
veelges af medlemsstaterne

Fra formand til preesident?

Et af de omrader, hvor forskellen mellem medlemslandenes holdninger
er blevet trukket tydeligst op, er i diskussionen af EU’s roterende for-
mandskab. Som det er i gjeblikket, overtager et af de 15 medlemslande
som naevnt formandskabet i EU hver sjette maned. Det var oprindeligt
teenkt som en made hvorpd man kunne bygge mellemstatslig kontrol og
kontinuitet ind i EU-systemet. Men det har udartet sig til lidt af et cirkus,
hvor formandskabet bade skal repraesentere EU udadtil samt fungere som

66. Tabellen er opstillet p& baggrund af nogle af de forslag, der har veeret disku-
teret i Konventet, samt forslagene fra medlemslandene, Radets Hgje Repree-
sentant Javier Solana og Kommissionsformand Romano Prodi op til Sevilla-
topmgdet den 21.-22. juni 2002.



MED TRABANT PA LANGFART? — UDVIDELSEN OG EU’S INSTITUTIONER 49

medeleder og maegler pa de interne linjer.%” Arbejdsbyrden er vokset
kolossalt med forggelsen af arbejdsomrader, iseer inden for 2. og 3. sgjle.
Ingen tror derfor leengere pa, at ét land alene vil kunne klare den byrde i
et udvidet EU. Hvem kan f.eks. forestille sig Malta i spidsen for “EU-25",
nar antallet af mgder under et formandskab allerede i dag er over 2.000?
Sa langt sa godt. Uenigheden opstar, nar landene skal komme med deres
bud pa, hvordan et formandskab kan se ud i fremtiden.

De store landes primeere kritik af det nuveerende system er, at billedet
af EU udadtil star meget utydeligt. @verst pa dagsordenen er derfor det
gamle spgrgsmal, som USA’s tidligere udenrigsminister Henry Kissinger
normalt er citeret for at stille®® — nemlig “hvad er telefonnummeret til
Europa? Hvem i EU skal USA og andre ringe til, hvis der opstar en krise?”

Bade Frankrig og Storbritannien er kommet med udspil til, hvordan
det nuveerende roterende formandskab kan reformeres. lIdeen er en
videreudvikling af en allerede eksisterende stilling i Ministerradet, nemlig
den som Radets Hgje Repraesentant for den Feelles Udenrigs- og Sikker-
hedspolitik (“hr. FUSP”). De fransk-britiske forslag, der i gvrigt stgttes af
Spanien og i nogen grad ogsa af Italien, gar ud pa, at beholde hr. FUSP,
og s& dertil skabe en ny stilling som permanent formand eller praesident —
formelt for Det Europeeiske Rad, men reelt skal personen pa posten veare
hele EU’s ansigt udadtil. Derfor skal denne post vaere pa statslederniveau,
og internationale aviser har da ogsa allerede svirret af rygter om, at sddan
et job ville veere oplagt for Tony Blair selv eller méske José Maria Aznar,
nar de i en ikke sa fjern fremtid forlader national politik.®

Indadtil skulle sddan en formand have den koordinerende rolle i Det
Europeeiske Rad. En person, der sidder i en leengere periode, vil bedre
veere i stand til at sikre kontinuitet og fokus, s& EU-systemet ikke hver
sjette méned kapres af et nyt formandskabs fikse ideer. Og selvom det

67. Bl.a. Javier Solana har kaldt det roterende formandskab for “et rejsende cir-
kus”. Se Friis (2002), s. 342.

68. Wallace, H. & Wallace, W. (2000): Policy-Making in the European Union, 4" Edi-
tion, Oxford: Oxford University Press, Oxford, s. XX.

69. Se f.eks. The Wall Street Journal, 30. maj 2002.
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nok ikke lige er det, Blair eller Chirac forestiller sig, s har flere, blandt
andet en britisk EU-kommentator (fra en tenketank tet pa den nu-
vaerende Labour-regering) papeget, at en sddan EU-formand skal vaere
fuldt p& hgjde med andre EU-statsledere netop for at gere det sveerere for
Blair og Chirac at retfeerdigggre deres solodans pa den internationale
diplomatiske scene.”

Men en synlig figur i EU er ogsd ngdvendig af andre grunde. Den
franske Europaminister sagde for nylig, at “Det Europaeiske Rad skal have
en valgt leder, mere permanent end det nuvarende rotationssystem,
fordi [...] et sddant forslag ogsd er en made at gere Europa mere synligt
for borgeren.” En permanent leder vurderes altsd ogsa at veere en god
ide for EU’s legitimitet i forhold til borgerne.

Ideen om en EU-formand er imidlertid blevet kritiseret af mange
mindre lande. Ikke fordi mindre lande mener, det er en darlig ide med en
mere synlig figur udadtil, men fordi de ser den som et udtryk for Metter-
nich-skolen. Det skyldes, at de sma lande opfatter forslaget som et forsgg
pa at flytte magten i EU - yderligere — fra Kommissionen til Det Euro-
peiske Rad (se boks 6, side 52). Her vil de store lande selvsagt dominere
billedet, for ingen tror pa, at en ny EU-formand fra et lille land vil veere i
stand til at banke en fransk president eller en tysk kansler pa plads, end-
sige at et lille land ville fa posten.™

Den finske statsminister Lipponen har sdledes ved flere lejligheder
siden Nice-topmgdet udtalt, at han ikke gnsker en fremtid, hvor “EU
styres af et direktorat af store lande.”” Finland stettes af Benelux, @strig
og til dels Portugal, der i stedet gerne ser Kommissionens formand
demokratisk styrket ved f.eks. at lade ham veelge af Europa-Parlamentet.

70. Kommentar af Charles Grant (Centre for European Reform) i Financial Times,
8. oktober 2002.

71. Tale af Frankrigs Europaminister Noélle Lenoir pa DUPI, 10. september 2002.

72. Frankrig har dog i et forsgg pa at komme kritikken fra de mindre lande i mgde
foresldet, at den forste EU-formand kan komme fra et lille land. Se Euractiv,
http://www.euractiv.com, 18. oktober 2002.

73. Financial Times, 24. maj 2002.
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Desuden har iser Belgien talt varmt for, at store dele af hr. FUSP’s
befgjelser flyttes over i Kommissionen.

Figur 6: Monnet eller Metternich — medlemsstaternes positioner
i institutionsdebatten
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Ogsd Kommissionen har ikke overraskende kritiseret de fransk-britiske
tanker. “Sadan en forandring vil betyde, at Kommissionen bliver for-
vandlet til en administrativ enhed under Radet”, har den franske kom-
misseer for handel, Pascal Lamy, udtalt.”* Derimod kan Prodi godt g& med
til en EU-praesident, s& leenge en sadan person far to hatte, dvs. ogsa er
Kommissionens formand og valgt af bade Radet og Europa-Parlamentet.
Mere interessant er imidlertid den kritik, som er kommet fra Radets nu-
vaéerende Hgje Repreesentant, Javier Solana. Han mener, at meget af
debatten om en EU-praesident er ligegyldig, i hvert fald nar det kommer
til EU’s veegt pa den verdenspolitiske scene. Nye poster og titler vil ikke

74. Tale af Pascal Lamy pa Université Libre de Bruxelles, 14. oktober 2002. Se ogsa
boks 6, side 52, for en diskussion af Kommissionens rolle.
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gare nogen forskel eller ggre EU mere synligt, s l&enge medlemslandene
ikke har den politiske vilje til at tale med én stemme.”

Boks 6: Kommissionen tilbage i farerseedet?

Kommissionen opfattes i gjeblikket som svag. Ved forhandlingerne i Nice var
Kommissionen, der i tidligere tider har optradt som meegler og endog dagsorden-
seetter pd regeringskonferencerne, fuldsteendig marginaliseret. Det skyldes, at
Kommissionen ikke rigtigt er kommet sig efter, at den i 1999 mere eller mindre
blev tvunget til at g& af Europa-Parlamentet.” Dertil er den generelle tendens i
EU-samarbejdet de sidste par ar gaet i retning af en styrkelse af det mellemstatslige
samarbejde. Grunden er ferst og fremmest, at EU-samarbejdet er accelereret pa
omrader, der er teet knyttet til national suverenitet (feelles udenrigspolitik, forsvar,
politisamarbejde osv.), og her ser medlemslandene ikke en stor rolle for Kommis-
sionen (eller for den sags skyld for Europa-Parlamentet eller Domstolen).

Men der kan ogsa veere tale om en mere fundamental &ndring i balancen mellem
EU’s institutioner, som primeert er trukket af de store lande, der ser en fordel i at
holde styringen i Det Europaeiske Rad. F.eks. argumenterede Frankrig i Nice for, at
en Kommission med 30 eller flere medlemmer ville veere fuldsteendig ukampdyg-
tig. Det franske forslag var derfor at skabe en mindre Kommission og s lade kom-
missaerposterne (10-15 personer) gé& pa tur mellem alle lande. Men mange mindre
lande betragtede det ikke som en &gte bekymring fra de store landes side, nar de
fokuserede p& Kommissionens effektivitet. De var tvaertimod bange for, at en
fremtidig Kommission uden f.eks. en tysk eller fransk kommisseer ville veere sveek-
ket, hvis det kom til en konfrontation med en af de store. De sidste par maneders
diskussion om Stabilitetspagtens regler er et illustrativt eksempel herpa.

S& pa trods af skaltaler om det modsatte, har EU altsd gennemgaet en udvikling,
hvor flere og flere af de overordnede politiske beslutninger flyttes fra Kommissio-
nen til R&det, men ogsa delvist til Europa-Parlamentet, der har faet stigende ind-
flydelse, bl.a. som fglge af gget brug af den feelles beslutningsprocedure.

Kommissionen vil gerne tilbage i EU’s farerseede, men det kreever to ting: At Kom-
missionen far lgst en raekke interne problemer, og at dens initiativret bevares.
Begge dele kan blive vanskeligt.

Til at h&ndtere nogle af de interne problemer lancerede Kommissionen en hvidbog
i marts 2000, der indeholder en kgreplan for de reformer, som Kommissionen vil
foretage de naeeste par &r. Ud over en - tiltreengt — personalereform og nye
revisionsregler, er den rgde trad i Hvidbogen at give mere plads til Kommissionens

75. “High Representative Solana skeptical about proposals for EU President”,
Euractiv 16. oktober 2002.

76. Kommissionen gik af i marts 1999 som falge af en reekke administrative skan-
daler blandet med en, efter Europa-Parlamentets mening, arrogance pa vegne
af iseer den ene af de to franske kommisseerer, Edith Cresson, hvis personlige
tandleege af uforklarlige arsager fik en hel del rejser rundt i Europa betalt af
Kommissionen.
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politiske rolle — nar den agerer som initiativtager — samt at uddelegere mere af im-
plementeringen af EU’s politikker til myndighederne i medlemslandene. Om og
hvornér alle reformerne er pa plads, er endnu uklart.

Kommissionen — og iseer Prodi — har forsggt at genskabe fordums balance mellem
institutionerne ved at opfordre Konventet til p4 ny at styrke “feellesskabsmeto-
den”. Indtil videre har Europa-parlamentarikerne veeret de mest aktive statter,
men ogsd mange nationale parlamentarikere fra de mindre lande ser fordelen i, at
dagsordenen szttes af Kommissionen frem for af de store lande i Rédet.

For et stort land som Tyskland er det sveert at finde ud af, hvilket ben
man skal std pa i denne diskussion. Selvom Tyskland er et stort land, har
det nemlig traditionelt staet for en styrkelse af Kommissionen og Parla-
mentets rolle. Det skyldes tysk historie og den dominerende ide i tysk
politik, der gar ud pa, at et Tyskland integreret i EU ikke er et uregerligt
Tyskland, som andre europaiske lande behgver frygte.

“Vi er ikke tilhaengere af intergovernmentalisme, fordi det vil lede
til en steerkere rolle for Tyskland og Berlin. Vi er snarere for en
styrkelse af de europeeiske institutioner og for en staerkere demo-
kratisk kontrol med disse.””

Senest har Kansler Schroder forsggt sig med et standpunkt, hvor han i
princippet stgtter ideen om en EU-formand, men kun hvis den kombine-
res med en styrkelse af Kommissionens rolle.”® Hvordan det rent praktisk
skal udmagntes, star ikke helt klart, men et forslag gar pa at lade Kommis-
sionens formand velge af Ministerrddet og Europa-Parlamentet i feelles-
skab, og ikke kun af Ministerradet, som det er tilfeeldet i dag.” Nogle iagt-

77. Joschka Fischer til Europaudvalgets “Hgring om Fremtidens Europa”, 10. sep-
tember 2001.

78. “Schroder backs plan for strong EU President”, Financial Times, 10. oktober
2002

79. | et tysk forslag forsgger man at sla to fluer med et smaek i diskussionen om
Kommissionens starrelse og det roterende formandskab, nemlig ved at lade
kommisseerposterne indgé i en stor pulje med nogle mere permanente poster
som formeend i enkelte ministerrad. P4 den made kan et land, der ikke far en
kommisseerpost i stedet fa en post som formand for et af ministerrddene. Se
Euractiv, http://www.euroactiv.com, 18. oktober 2002.
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tagere aner en forskel mellem Udenrigsminister Fischer og Kansler Schro-
ders udmeldinger, der handler om prioritetsreekkefglgen af de tyske
gnsker til naeste regeringskonference. Mens Fischer, som i gvrigt har givet
Konventet uventet dynamik ved at dukke op som den tyske regerings
repreesentant (oktober 2002), har det princip at bibeholde den nu-
veerende institutionelle balance, s er Schroder méske mere villig til at ga
med “de andre store” og seelge ud af det tyske idearvegods, iseer hvis han
i bytte kan f& reduceret det tyske bidrag til EU’s budget i 2006.%°

Tilbage star lande som Sverige og maske Danmark, der nok ikke synes
om ideen om en sterk EU-prasident eller -formand, men som samtidig
traditionelt ikke har gnsket at styrke Kommissionens rolle. Den nuvee-
rende forfatningskamp er ekstra vanskelig for disse lande, fordi spgrgsmal
om institutionerne i den hjemlige politiske debat i hgj grad saettes ind pa
den mellemstatslige og overstatslige akse, hvor en styrkelse af Kommis-
sionens rolle f.eks. er ensbetydende med afgivelse af indflydelse. Derimod
beveeger debatten i Europa sig som naevnt pa aksen mellem de sma og de
store, og her opfattes en styrkelse af Kommissionen altsd som en made
for de sméa lande at fastholde deres indflydelse pa. | et forsgg pa at bevare
de sma lande i en slags formandskabsstol har Sverige derfor foreslaet, at
man ud over en valgt EU-formand har et roterende “holdformandskab”
bestdende af ca. tre lande, der deler opgaver i mellem sig i halvandet ar
ad gangen.®! Tanken stgttes af Danmark, men har ikke sat sig s& dybe
aftryk i den generelle debat endnu.®

Hvordan der pa regeringskonferencen i 2004 skal bygges bro over de
forskellige legitimitetsopfattelser, som ligger til grund for uenigheden om

80. Guerot, Ulrike (2002): “Germany and the Convention on Europe’s Constitu-
tion: On the Way to Federalism?”, Working Paper, DGAP, oktober.

81. “Non-paper on Council Reform: The Presidency”. Udspil fra den svenske rege-
ring 4. november 2002.

82. | den forbindelse er det danske formandskab i efteraret 2002 interessant, fordi
man her kan se det fgrste eksempel pa et EU-gruppeformandskab, idet Gree-
kenland pé grund af det danske forbehold pa forsvarsomradet leder de mgder i
Radet, der behandler spgrgsmal indenfor den feelles sikkerheds- og forsvars-
politik.
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en EU-formand, kan vere sveert at se. En lgsning kunne vere at bygge
videre pé& Schroders ide om at styrke bdde Kommissionen og Radet. Et
alternativ er en dobbelthattet formand for bade Radet og Kommissionen,
som foresléet af Prodi. Et er dog sikkert: Ordningen med det roterende
formandskab @ndres, og det er mere end sandsynligt, at den kommende
lgsning vil veere resultatet af et kompromis, der nok ikke bliver lettere at
gennemskue end det gamle. | det svenske forslag ligger sdledes allerede
kimen til et traditionelt EU-kompromis, hvor der bliver en godbid til alle
— i dette tilfeelde bade til dem, som gnsker en EU-praesident, og til dem,
der gerne vil fastholde en formandskabsrolle for de mindre lande — men
hvor resultatet bliver vanskeligt at forklare omverdenen.






Nye passagerer
— kandidatlandenes holdninger
til EU’s institutioner

Ti ansggerlande er — hvis alt gar efter planen — nye aktgrer pa den neeste
regeringskonference i 2004. Derfor er det interessant at undersgge, hvad
disse landes holdninger er til institutionerne.®* Men gennemgar man lit-
teraturen om udvidelsen, findes der ikke mange spalter om dette. Der er
selvfglgelig spekulationer om, hvordan de nye medlemslande forholder
sig i diskussionen, men der er meget lidt konkret viden at haenge dem op
pa. Det har flere arsager.

For det farste er debatten kun lige begyndt i flertallet af de 12 kandi-
datlande, som i gjeblikket farer optagelsesforhandlinger med EU. Det
skyldes, at malet jo i fgrste omgang er at blive optaget, og her er det altsa
diskussionen om EU’s budget, direkte stgtte til landbruget og struktur-
fondsmidler, der topper dagsordenen. Institutionerne er derfor langt nede
pa prioriteringslisten — eller som den litauiske udenrigsminister har ud-
trykt det: “I Litauen, som i de fleste andre kandidatlande, har diskussio-
nen handlet om fremtiden i Europa og ikke om fremtiden for Europa.”®

Desuden har de kommende medlemsstater jo endnu ikke et godt ind-
tryk af, hvordan balancen mellem institutionerne i EU fungerer i praksis.
Derfor er der for de fleste landes vedkommende farst begyndt at tegne sig
en officiel politik pd omradet inden for det sidste halve til hele ar (siden
Laeken-eklzeringen december 2001). Undtagelsen er maske Slovenien,
hvis udenrigsminister Dimitrij Rupel ved flere lejligheder har talt kraftigt
for, at den positive diskriminering af de sma lande i EU skal fortsatte.®

83. Fglgende afsnit afspejler kandidatlandenes regeringers holdninger til institu-
tionsdebatten.

84. Udenrigsminister Antanas Valionis pa European Policy Centre, Bruxelles, 10.
juni 2002.

85. Agence Europe, 15. april 2002, s. 8-9.
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En tredje arsag er, at ansggerlandene har meget at indhente. De orker
simpelthen ikke at tale om nye institutioner, fordeling af kompetencer,
forfatning eller ej, idet de har rigeligt travit med at implementere den
eksisterende EU-lovgivning. Som et medlem af en tjekkisk parlamen-
tarisk delegation udtrykte det pa et besgg i Kgbenhavn: “Vi har et EU-
implementeringsudvalg, ikke et Europaudvalg. Siden 1998 har vi ude-
lukkende beskeftiget os med implementering af EU-lovgivning. Meget
andet har der simpelthen ikke veeret plads til.” Det er ogsa delvist i det
lys, man skal se et litauisk konventsmedlems forslag om, at det ledende
princip i forhold til reformer af EU generelt bgr veere “evolution, ikke
revolution”, sa de nye medlemslande far en chance for at fglge med.®

Den fjerde &rsag er, at diskussionen om EU’s institutioner i mange af
ansggerlandene bliver opfattet som en forhalingstaktik pa vegne af de
medlemslande, der er mindre interesseret i udvidelsen. Derfor gnsker
man selvfglgelig ikke i kandidatlandene at bidrage til, at nye diskussioner
om Kommissionens rolle eller mareridtscenariet — en gendbning af Nice-
diskussionerne om stemmevegte eller flertalsafggrelser — skal forleenge
udvidelsesforhandlingerne. Taktikken er derfor at undga en krystalklar
position, for “ikke at treede nogen af de nuveerende medlemslande over
teeerne™.¥’

Desuden forventer ansggerlandene at deres forhandlingssituation bli-
ver betydeligt forbedret, nar de ferst er kommet ind i EU. | gjeblikket er
fornemmelsen - og maske med rette — at der pa trods af princippet om
differentiering er forbavsende lidt mangvrerum i optagelsesforhandlin-
gerne.®® Derfor giver det mening at gemme disse overordnede spgrgsmal
til efter udvidelsen, hvor kandidatlandene selv sidder med ved bordet.®

86. Se tale af Litauens viceudenrigsminister og repraesentant i Konventet, Rytis
Martikonis, Centre for European Integration Studies, Bonn, 16-17. november
2001.

87. Den polske udenrigsminister, Wlodzimierz Cimoszewicz, i en tale pd Dublin
Institute of European Affairs, 21. marts 2002.

88. Se ogsé Friis og Jarosz-Friis (2001), s. 14.

89. Bulgariens udenrigsminister, Salomon Isaac Passy. Tale pd DUPI, 1. november
2002.
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Legitimitet frem for effektivitet

Hvis vi alligevel skal prgve at sige noget om ansggerlandenes holdninger
til institutionerne, er der trods alt lidt hjeelp at hente i de taler, som an-
sggerlandenes udenrigsministre har holdt i forskellige sammenhange,
samt i udtalelser fra ansggerlandenes medlemmer i Konventet.

Her tyder udtalelserne pa, at de fleste af kandidatlandene i udgangs-
punktet var forholdsvis konservative i spgrgsmalet om reformer af insti-
tutionerne. Status quo var at foretraekke, da det er alt rigeligt for disse
lande bare at satte sig ind i, hvordan EU fungerer i dag.*® Desuden fandt
mange lande - i lighed med et flertal af Konventets medlemmer — at det,
Konventet i farste omgang burde koncentrere sig om, skulle veere forenk-
ling af traktaterne og beslutningsprocesserne i EU.

Det gennemgaende traek i ansggerlandenes holdning til institutioner-
ne er spgrgsmalet om legitimitet. Til en vis grad er det ogsa vigtigere for
dem end spgrgsmalet om effektivitet. F.eks. er de meget tilbageholdende
med at opgive deres “nationale” kommisseer, som de anser for en betin-
gelse for Kommissionens fortsatte legitimitet.®* De opfatter det som over-
ordentligt vigtigt, at Kommissionen, der bl.a. skal overvdge, om de nye
medlemslande lever op til deres forpligtelser, ogsa har repraesentanter fra
disse lande med kendskab til de specifikke forhold der.*? Nar talen falder
pé& formandskabsinstitutionen, har mange af ansggerlandene allerede ud-
trykt skuffelse over, at de sandsynligvis ikke i fremtiden kommer til at
varetage et EU-formandskab alene.

Med til det generelle billede hgrer ogsa, at ansggerlandene modsaetter
sig alle tiltag, hvor formlen for det forsteerkede samarbejde eller lignende
bruges. Frygten er i denne sammenhang, at reformer, der er lavet for at
effektivisere dele af EU-samarbejdet, risikerer at ggre ansggerlandene til

90. Undtagelsen er Tjekkiets praesident Vaclav Havels tale i Europa-Parlamentet i
februar 2000. Her talte han for en skabelse af en europeisk fgderation, hvor
Europa-Parlamentet skulle veere en slags andetkammer i stil med det ameri-
kanske Senat med lige mange valgte medlemmer fra hvert lands nationale
parlament.

91. Hughes (2002): s. 16.

92. Trzaskowski (2002): s. 14.
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“andenrangsmedlemmer”. Et mantra for ansggerlandene i udvidelses-
forhandlingerne har veeret, at der skal veere ligestilling mellem “gamle”
og “nye” medlemslande. Derfor er man f.eks. imod en formalisering af
euro-gruppen, da udsigterne til at ansggerlandene kommer med i mgnt-
unionen, stadig er lange. Den litauiske viceudenrigsminister, Martikonis,
har i en tale sammenfattet, hvad der ligger bag denne frygt:

“[K]lubber eller cirkler eller kerner ma ikke true solidariteten i
EU. De ma ikke lede os ind i et EU med to standarder, to politik-
ker, to budgetter — et for de udvalgte, rige og heldige, og et for
resten.”®?

Nar det sa er sagt, sa ser det ud til, at ansggerlandene i stor udstreekning
“kopierer” de nuvaerende medlemmers retorik og opfarsel i EU. Der
findes nemlig en overordnet ide hos de fleste ansggerlande, der gar ud
pa, at disse lande gnsker at blive “normale” europziske lande, dvs. de
gnsker at overvinde de forskelle, der er mellem ansggerlandene og de
gamle medlemsstater.** Det gar sig ogsé geeldende i forhold til EU’s insti-
tutioner. Her optraeder ansggerlandene ikke som en samlet flok med
feelles interesser, men ser ud til at fordele sig pé allerede eksisterende
standpunkter. De tilslutter sig simpelthen de holdninger, der preesenteres
af lande, som de mener ligner (eller som de gnsker skal ligne) deres egne
mest. Og kigger man ngje efter, sa kan der maske allerede gjnes nogle
skitser for fremtidigt samarbejde i EU. F.eks. har de fire Visegrad-lande®®

93. Tale af Litauens viceudenrigsminister og repraesentant i Konventet, Rytis Mar-
tikonis, pa Centre for European Integration Studies i Bonn, 16.-17. november
2001.

94. Friis & Jarosz-Friis, (2002): | @strigs eller Norges fodspor? — Opbakningen til ud-
videlsen i Central- og @steuropa, DUPI, Kgbenhavn, s. 14.

95. Visegrad-landene er Polen, Slovakiet, Tjekkiet og Ungarn. Efter en kort op-
blomstring efter 1989 har dette samarbejde igennem 1990’erne veeret stille-
stdende, men optagelsesforhandlingerne har skabt fornyet mgdeaktivitet
mellem de fire lande. Senest er de blevet enige om rzekkefalgen af de kom-
mende folkeafstemninger om EU-medlemskab.
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allerede afholdt adskillige mader med Benelux-landene og @strig om
fremtidens EU.

Hellere Monnet end Metternich

—ansggerlandene og de to “skoler”

Ser vi pa, hvor ansggerlandene befinder sig i forhold til de to skoler, er de
- modsat hvad man maske skulle tro - faktisk mere tilbgjelige til at falge
Monnet-skolen end flere af de nuveerende medlemslande. Dermed holder
den frygt ikke stik, som bl.a. Belgien og Frankrig fremfarte i begyndelsen
af 1990’erne, nemlig at ansggerlandene med deres nyvundne selvsten-
dighed ikke ville slutte op om en styrkelse af det overstatslige samarbejde
i EU. Disse lande ser ud til at foretreekke en steerk — om end stor -
Kommission. For det fgrste fordi den opfattes som forkemper for de
mindre landes interesser. For det andet fordi ansggerlandene har et godt
kendskab til Kommissionen gennem udvidelsesforhandlingerne. Her har
de mange gange oplevet Kommissionen som partner, mens Ra&det har
stdet som modspiller.

For det tredje er der et udbredt gnske om et sterkt og effektivt poli-
tisk samarbejde i EU, og ikke kun et gkonomisk samarbejde.® | institu-
tionssammenhang betyder det, at landene gar ind for en forenkling af
EU’s beslutningsprocesser, hvilket blandt andet har gjort dem abne for
forslag om helt at droppe sgjlestrukturen i EU og ggre brug af flere fler-
talsafgarelser.”” “Vi finder det nok lettere at forestille os et EU uden sgjle-

96. Denne holdning finder man dog primaert pa regeringsniveau i ansggerlandene.
Ser man pa den offentlige debat i ansggerlandene er det snarere de gkonomi-
ske emner, der dominerer dagsordenen. EU opfattes her i altovervejende grad
som en gkonomisk organisation, og medlemskab er lig med gkonomisk veekst
og dermed en forbedring af den enkeltes levevilkér. Det er ogsé arsagen til, at
Kommissionens forslag om en gradvis optrapning af den direkte stgtte til land-
mendene i de nye medlemslande er blevet kritiseret s& hardt. Hvis EU ikke
kan levere solid gkonomisk hjeelp, hvad er s formélet med at komme med i
klubben?

97. Hughes, (2002): s. 5.
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Tabel 4: Hvad mener ansggerlandene?

Lande Skal Kom- |Skal de Skal Kom- |Skal Skal nogle
missionens |nationale |missionens |brugen af |politik-
formand i |parlamen- |og/eller flertals- omrader
fremtiden |ter formelt | Europa- afggrelser |tilbage til
veelges di- |involveres |Parla- udvides? national-
rekte af yderligere | mentets staterne?
Europa- i EU’s rolle
Parla- arbejde? styrkes?
mentet?

Bulgarien Ja Nej Ja Ja Nej
Cypern Ja Nej Ja Ja Nej
Estland ? (Ja) ? Nej Nej
Letland ? Ja ? ? Nej
Litauen ? ? Ja Ja Nej
Malta®® - - - - -
Polen Ja (Ja)® (Ja) Ja ?
Ja,

: Europa- 5 >

Rumanien Parlamentet Ja Ja ? ?
& Radet

Slovakiet ? Nej Ja Ja Ja
Slovenien ? Ja Ja ? Ja
Tjekkiet Ja Jal® Ja Ja Nej
Ungarn Ja Nej Ja Ja Ja
98. Den maltesiske regering har ikke officielt taget stilling til, hvad man mener om

99.

de institutionelle spgrgsmal i tabel 4. Malta statter dog overvejende brug af
feellesskabsmetoden (Se tale af Malta’s statsminister, Edward Fenech-Adami,
26. september 2002, The European Policy Centre,
http://www.theepc.be/documents).

Det polske standpunkt i debatten om et andetkammer har hele tiden ligget teet
op af Storbritanniens Premierminister Tony Blairs standpunkt. Dermed er den
polske holdning i parlgb med den britiske gledet fra ideen om et ambitigst
parlamentarisk kammer med samme status som Europa-Parlamentet til ideen
om at have en “tidlig advarselsmekanisme” i de nationale parlamenter til at se
pa, om naerhedsprincippet overholdes. | det hele taget er den polske holdning
sdvel som de andre ansggerlandes holdninger noget praeget af selvmodsigelser.
F.eks. kan den polske statsminister Leszek Miller godt det ene gjeblik stotte en
styrkelse af Kommissionen og Europa-Parlamentet, mens han det andet gje-
blik i en artikel med Tony Blair leegger veegt pa, at Radet styrkes (Trzaskowski
2002, s. 28).

100. Jvf. Vaclav Havels forslag om et to-kammersystem.
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strukturen, da vi jo aldrig har arbejdet i den”, som det slovenske medlem
af Preesidiet har sagt.’®*

En sidste grund til, at ansggerlandene maske umiddelbart vil slutte
mere op om feellesskabsmetoden end nogle af de nuverende medlems-
lande, er, at de for alt i verden ikke vil veere kendt som “anti-europae-
iske.”1%? F.eks. har den slovakiske udenrigsminister, Eduard Kukan, der
ellers udtaler sig meget forsigtigt i forhold til “accelerationen af den poli-
tiske integration i EU” ved flere lejligheder udtalt, at kvalificeret flertal
skal geelde pa alle politikomrader, og at Europa-Parlamentet i s& fald skal

lovgive sammen med Ministerradet pa alle omrader.'*

Hvad mener befolkningerne i ansggerlandene?

| det store hele er der ikke i ansggerlandenes befolkninger en udtalt mis-
tillid til EU’s institutioner, som vi kender det fra diskussioner om f.eks.
Kommissionen i Danmark og Storbritannien (se figur 7, side 64), hvor
Kommissionen ofte fremstilles som en samling grd embedsmaend, der
lever en skyggetilveerelse pa 1. Klasse — pa skatteydernes regning.

Generelt har befolkningerne i ansggerlandene en anderledes hgij tillid
til EU’s institutioner. Faktisk er tilliden til EU-institutionerne i gennem-
snit hgjere end til de nationale institutioner.*® Denne statistik deekker
dog over, at borgerne i vidt omfang ikke kender til institutionerne, og
derfor er det ideen om EU, snarere end faktisk tilstillingtagen til institu-
tionerne, der afger det positive udfald.'®®

101. Repraesentant for det slovenske parlament i Konventet, Alozj Peterle, (2002):
“Applicant Countries and the Convention on the Future of Europe”, Euro-
pean Policy Centre, s. 1. http://www-theepc.be

102. Krassimir, Y. Nikolov (2002): “The Convention and the Accession States:
Where do we stand? Where do we sit?”, The European Policy Centre,
http://www.theepc.be, 16. januar 2002, s. 3.

103. Agence Europe, 20. marts 2002.

104. 1 ansggerlandene stoler 41 % af samtlige adspurgte pa Europa-Parlamentet,
35 % pa Kommissionen og 29 % pé& Ministerradet (Kandidatlandenes Euro-
barometer, marts 2002).

105. Europa-Parlamentet er kendt af 72 % af de adspurgte, mens Kommissionen
er kendt af 60 %. Til sammenligning er tallene for EU-medlemslandene hen-
holdsvis 89 % og 77 %.
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Figur 7: Manglende tillid til Kommissionen i % af adspurgte'®
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Rumeenien

Faderalister fra gst?

Er det s& en gang belgiske faderalister, som er pa vej ind i EU? Hertil er
svaret nok nej. Men det er heller ikke skeptikere i britisk eller dansk for-
stand, vi vil se. F.eks. mener mange, at det er vigtigere for EU at have en
steerk FUSP end at bevare suverenitet pa det udenrigspolitiske omrade.
Her synes ansggerlandene at veere meget “realistiske” i deres syn pé egen
betydning og formaen pé den internationale scene. Indflydelse kan kun

106. Det stillede spgrgsmal var: “Fortel mig (...) om du overvejende har tillid til
den [Europa-Kommissionen] eller ikke har tillid til den?”. Se “Candidate
Countries Eurobarometer, Autumn 2001”, marts 2002, “4.9. Trust in Euro-
pean Institutions and Bodies” , samt “Standard Eurobarometer 57, Spring
2002”, oktober 2002, “3.7. Trust in EU Institutions and Bodies”. Bemark at
de to meningsmalinger er foretaget med et halvt &rs mellemrum.
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opnas gennem et steerkt EU-samarbejde.’” Landene er altsd ikke s&
bundet af fortidens skygger i EU-debatten. Til gengeeld har de deres egne
skygger, herunder gnsket om at blive “rigtige europeeere” og ligeveerdige
partnere i EU, men ogsa gnsket om ikke at havne i en ny union.'®®

Skal vi konkludere noget om nye medlemslande og deres syn pa EU’s
institutioner er det altsd overvejende stadig uafklaret, hvor de star i
debatten. Den polske vicestatsminister og regeringsrepraesentant i Kon-
ventet, Danuta Hibner, taler om, at ansggerlandene er “midt i en lere-
proces”, og at det vil tage et stykke tid efter optagelsen i EU, fgr landene
finder ud af, hvilket ben de skal sta pa.

Boks 7: EU’s sprogregime

En del af forhandlingskapitlet om EU’s institutioner handler om antallet af sprog i
“EU-25". Spgrgsmalet, om hvilke sprog, der skal anvendes i EU og hvornar, illu-
strerer glimrende det evindelige forsgg pa at balancere imellem effektivitet og
demokratisk legitimitet.

Der er i dag 11 officielle sprog i EU. Da man i foraret 2002 lukkede institutions-
kapitlet var det med en beslutning om, at alle officielle sprog i ansggerlandene ogsa
bliver officielle sprog i et udvidet EU.'® Det bringer det samlede antal sprog op pa
20.1° At operere med sa mange sprog er selvfalgelig ikke gratis. EU har i gjeblikket
ansat omkring 700 tolke og 1300 overseettere, og Kommissionen regner med at
skulle bruge yderligere 1800 tolke og overseettere efter udvidelsen. Det vil koste
ca. 235 millioner euro (eller ca. 1.750 milliarder kroner) i perioden 2003-08.

107. Selvom de central- og gsteuropeiske lande politisk i mange henseender vil
stgtte en staerkere FUSP, sa er det pa betingelse af, at de ikke samtidig forplig-
ter sig finansielt og materielt.

108. Iseer i de baltiske lande betyder fortiden i Sovjetunionen, at det ikke er
uproblematisk med snakken om indtraedelse i en ny union. Men sloganet
“magten flyttes fra Moskva til Bruxelles” er heller ikke ukendt pa de politiske
yderflgje i andre ansggerlande.

109. Det eneste udestdende i gjeblikket er, hvorvidt man i forbindelse med Cy-
perns optagelse skal anerkende tyrkisk som officielt sprog. Spergsmalet haen-
ger selvfalgelig teet sammen med Cyperns overordnede situation, nemlig
delingen af gen i en greaesk og en tyrkisk del.

110. I juni 2002 blev Maltas sprog formelt anerkendt som et officielt EU-sprog.
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EU’s finansministre vil gerne holde budgettet til tolkning og oversattelse pa et for-
svarligt niveau, men samtidig er det klart, at alle skal have ret til at tale i EU’s
institutioner og laese EF-lovgivning pa deres eget sprog.'** Derfor er diskussionen
om brugen af arbejdssprog ogsa i gang i alle institutionerne. Kommissionen har
foresldet, at man skeerer ned pa antallet af dokumenter, som skal oversettes til alle
sprog. | stedet bgr EU gagre mere brug af de tre arbejdssprog, engelsk, fransk og
tysk, i det daglige, f.eks. i Kommissionens arbejdsgrupper, hvor de fleste embeds-
meend alligevel taler et af de tre sprog. Europa-Parlamentet vil ogsa se p& mulig-
heden for at holde mgder pé et af arbejdssprogene, men samtidig er det afggrende,
at Europa-parlamentarikerne har lov til fortsat at kunne udtrykke sig samt laese
dokumenter pé deres eget sprog. Ogsa i Ministerradet har man for laengst besluttet
sig for at skeere i udgifterne. Et radikalt forslag fra den svenske regering gar ud pa,
at man i Radets arbejdsgrupper indferer et “fa og betal-princip”, hvor hvert med-
lemsland betaler for den tolkning, de beder om.**? Det danske formandskab frem-
leegger en reekke forslag om brug af sprog i Ministerradet til topmgdet i Kgben-
havn i december 2002.

111. Ansvaret for EU’s budget ligger i de fleste medlemslande enten i finans- eller
udenrigsministeriet. | Danmark ligger det fra 2002 i Finansministeriet.
112. Financial Times, 15. Oktober 2002.



EU efter udvidelsen
— avanceret gruppearbejde!

Udvidelsen er lige om hjgrnet. Beslutningen er taget, og den store EU-
Mercedes karer snart gstover i hab om, at Trabantmotoren kan holde
hele vejen til den russiske graense. At vi ikke ved, om institutionerne er
forberedt tilstreekkeligt pd udvidelsen, er ikke ulig den situation, vi finder
pa andre omréder. Tag bare landbrugsomradet. Ogs& her er det blevet
besluttet at udskyde reformer til efter 2004.*2 Vanen tro har man derved
skubbet de vanskelige beslutninger til et punkt, hvor det er mere end
sandsynligt, at EU ryger ind i gevaldige vanskeligheder, nar neaeste budget
skal vedtages i 2006. Reglerne om enstemmighed p& omraderne land-
brugspolitik og strukturfonde ger det sveert at se, hvordan landene vil
kunne enes. Det kan udlgse EU’s hidtil veerste budgetkrise. Spargsmalet
er s, om og hvordan denne krise Igses. | bedste fald kan den lede til, at
man bliver enige om yderligere reformer, f.eks. i form af flere flertalsafgg-
relser. | veerste fald kan den lede det til en leengerevarende handlings-
lammelse af EU.

Derfor ligger der i budgetdebatten et tungtvejende argument for at re-
formere institutionerne pad naeste regeringskonference i 2004. Joschka
Fischer ser da ogsa situationen pa felgende made: “Nu hvor vi nermer
0s 2004, vil spgrgsmalet veere, om vi far en gennemgribende reform eller
om vi far en avantgarde.”** Dermed ingen tvivl om, hvor han star!
EU’s institutioner skal gennem en stgrre omlaegning, og det helst inden
udvidelsen finder sted 1. maj 2004, idet der ellers vil ske en opsplitning
af medlemskredsen. Men er det sandsynligt, at regeringskonferencen vil

113. Chirac og Schroder blev dog ved Bruxelles-topmgdet 24. oktober 2002 enige
om et loft over de samlede landbrugsudgifter i den naeste budgetperiode, der
Igber i 2007-2013.

114. Joschka Fischer i Folketinget 10. september 2001.
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Figur 8: Kgreplan for EU’s fremtid
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medfgre et fuldsteendigt faerdigt og klart opbygget EU, der kan leve op til
Giscard d’Estaings ambition om at holde i 50 ar? Som det fremgar af de
foregdende sider, er det langt mere sandsynligt, at EU-samarbejdet frem-
over hverken vil veere et EU a la Monnet eller Metternich, men havne et
sted midt i mellem.

En ting er formelle regler, en anden er det faktiske daglige arbejde i
EU. Her er det blevet papeget, at institutionsdebatten ikke synes at
handle om de rigtige emner. Har frygten for et stormagtsdirektorat eller
et smastatsdiktatur f.eks. hold i virkeligheden? | et historisk perspektiv
har medlemslandene for det farste altid veeret konsensussggende, og for
det andet altid stemt i overensstemmelse med deres interesser og ikke i
forhold til stgrrelse, altsd de store mod de sma.**®> Andre ser dog hele den
debat om institutionerne, der har kert siden Nice, som et eksempel pa en
generel @ndring over mod et mindre konsensus-praeget EU.'® Der er
ikke nogle store projekter som Det Indre Marked under opsejling i EU,
der kreever, at alle lande er ombord. Tveertimod er dynamikken ved at
vaere ude af 1. sgjle, (hvis man altsa ser bort fra asyl- og indvandrer-
omradet). Der, hvor udviklingen gér steerkt, er inden for de omrader, som
ikke er omfattet af 1. sgjle, f.eks. FUSP’en, den monetere politik og
retlige og indre anliggender, altsd politisamarbejde og retsligt samarbejde
m.m. Her vil man nok foretraekke at bruge forsteerket samarbejde frem
for flertalsafgarelser, nar der skal tages beslutninger. For det fgrste fordi
det er omrader, som ligger teet p& nationalstatens kernekompetencer. For
det andet fordi det er omrader, hvor det, modsat f.eks. konkurrenceregler
i Det Indre Marked, er muligt at have samarbejde, uden at alle behgver at
vere med.

115. Wallace, Helen (2001): “Stimmen and Stimmungen aus Nizza: Entscheidung-
en der Regierungskonferenz 2000 zum Rat”, Integration 24:2, Berlin, april, s.
124.

116. Se Moravscik & Vachudova, 2002.
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“Tendensen gar mod differentiering, fleksibilitet og ad hoc-arran-
gementer. [...] EU vil komme til at handle mere om at koordinere
ad hoc-koalitioner [“coalitions of the willing”] end om at undga
free-riding.”"’

Set fra det enkelte medlemsland vil den fremtidige Union altsa seette lidt
hgjere krav til holdand og koordinering. Den danske Europaminister har
allerede navngivet denne nye samarbejdsform “fleksible koalitioner”,
altsa at lande finder sammen og koordinerer synspunkter fra politikom-
rade til politikomrade fgr mgderne i Ministerradet, hvorefter der sa for-
handles mellem grupper af lande.*® Det har veeret fremme, at et stgrre
EU ogsa vil betyde et mere regionsopdelt EU, og dermed méske puste nyt
liv i ideen om gget nordisk samarbejde. En nordisk blok i EU vil dog
nappe veere sandsynlig. Derimod giver den generelle tendens til gruppe-
forhandlinger de nordiske lande, maske sammen med de baltiske lande,
en mulighed for at koordinere feelles holdninger pa de omréder, hvor de
har feelles interesser. Det er i den sammenhang en smule ironisk, at det
starste feellesnordiske projekt til dato nok har veeret udvidelsen. Men der
vil da veere mulighed for i fremtiden at finde feelles fodslag pd omrader
som miljg eller abenhed i EU.

Skal der konkluderes pa ovenstdende, sa vil udvidelsen altsd ikke
ngdvendigvis ggre EU handlingslammet. P& den anden side kan de for-
melle institutioner og regler, som de ser ud efter Nice, heller ikke redde
EU fra f.eks. en budgetkrise. Og da udfaldet af den naste regeringskonfe-
rence vil veere et resultat af kompromiser mellem medlemslandene, er
det mest sandsynligt, at vi fortsat vil se et EU, hvor noget af samarbejdet
er overstatsligt og noget er mellemstatsligt. En anden del af institutioner-

117. Moravscik & Vachudova, 2002, s. 3.
118. Europaminister Bertel Haarders tale pa Clingendael Institute, 5. september
2002 i Holland.
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nes tilpasning til det udvidede EU vil ske gennem reformer af arbejds-
gangene i de nuveerende institutioner, f.eks. en opdeling af Kommissio-
nen i en indre og ydre kerne, og en systematisering af gruppeforhand-
linger i Radet. Til sidst betyder udvidelsen med sd mange lande ogsa, at
der sandsynligvis bliver tale om gget brug af fleksibilitet inden for om-
rader som sikkerheds- og forsvarspolitik, monetaer politik og retlige og
indre anliggender.
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