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Vil gget differentiering i form af forsterket samarbej-
de og nationale forbehold medfgre et brud med det
europziske samarbejde, som vi kender det i dag? Kan
et ekstremt differentieret EU overhovedet overleve?
Svaret pa disse spgrgsmal afhenger af, hvilken form
for differentiering, EU bevager sig mod. Indtil nu har
pget differentiering faktisk snarere givet anledning til
mere end mindre integration. Der er imidlertid grund
til at undersgge de utilsigtede konsekvenser af et me-
re fleksibelt EU, ikke mindst nar det gelder EU’s de-
mokratiske udfordringer.

Et Europa i stumper og stykker?

»Forbehold er en negation af ideen om euro-
peisk samarbejde«. Det skriver Guy Verhof-
stadt, den nyligt fratrddte belgiske premier-
minister, i sit kampskrift for »Europas For-
enede Stater« (Verhofstadt, 2006: 33). Den
overbeviste europaer star ikke alene med den
opfattelse. Ideer om fragmentering og margi-
nalisering har varet et hovedtema i politiske
debatter om differentiering eller fleksibel in-
tegration siden 1970’erne. Det gaelder ogsa i
EU-forskningen. Fra Deirdre Curtins advar-
sel om, at de britiske og danske forbehold
ville fgre til et »Europa i stumper og stykker«
(Curtin, 1993), til argumentet om, at forbe-
hold i stigende grad marginaliserer lande
som Danmark og Storbritannien (Louis,
2001), har man ment, at forbehold destabili-
serer Unionen og fryser medlemsstater ud.
Men hvad der precist sker, nar lande far for-

behold eller danner udbrydergrupper i det eu-
ropeiske samarbejde, er forblevet overras-
kende uklart.

Spgrgsmalet er derfor, om den tidligere pre-
mierminister egentlig har ret? Er forbehold
virkelig en negation af det europaiske sam-
arbejde, og er der overhovedet nogen grund
for EU-positive politikere til at bekymre sig
over et mere fleksibelt Europa? Eller er for-
behold ikke snarere et udtryk for, at Sociali-
stisk Folkepartis vision fra de tidlige 1990’ere
om et mere pragmatisk »Europa i flere rum«
— endelig — bliver til virkelighed?

Et svar pa disse spgrgsmal kraver et overblik
over de forskellige former for differentiering,
der i gjeblikket eksisterer i EU og deres kon-
sekvenser. Uden en egentlig analyse ender
man med forudindtagede eller ideologiske
svar, som ikke bidrager til en dybere forstéel-
se af sagens kerne: Hvad er konsekvenserne
af en gget differentiering for EU’s integrati-
onsproces?

I det fglgende vil jeg derfor pa baggrund af
mit ph.d.-projekt om forbehold give et over-
blik over de eksisterende former for nationale
forbehold og forsterket samarbejde. Jeg son-
drer mellem forbehold og forsterket samar-
bejde og legger serligt vegt pa forskellen




mellem den permanente differentiering og
den mere kortvarige a la carte differentiering.

Derpa vender artiklen sig mod EU’s fremtid i
lyset af tendenserne til gget differentiering.
EU befinder sig i et institutionelt limbo efter
Irlands afvisning af Lissabon-traktaten, og
med de negative resultater af folkeafstemnin-
ger i Frankrig og Holland forudser mange, at
EU bliver mere opdelt. Hvis man gar helt
vaek fra princippet om fzlles regler for alle,
vil der pa et tidspunkt blive tale om et funda-
mentalt brud med den eksisterende integrati-
onsform.

Artiklen bygger pa den grundleeggende anta-
gelse, at institutioner (herunder regler) og
ideer er afggrende for den made, Unionen
fungerer pa. Institutionelt er EU et retligt
savel som et politisk fellesskab. I modseat-
ning til en organisation som NATO, der pri-
mert er drevet frem af sikkerhedspolitiske
beslutninger med fa retlige virkninger, styres
udviklingen af EU’s politikomrader i hgj
grad af en meget detaljeret regulering, der of-
te har selvforsterkende effekter. Det ggr det
sverere at handtere forbehold og forsterket
samarbejde. Men ogsa ideer spiller en af-
ggrende rolle i integrationsprocessen. Ikke i
form af den spill over-effekt fra en overstats-
ligt orienteret elite, som neo-funktionalister-
me forudsa. Snarere er det nationale identite-
ter og indenrigspolitik, der de to seneste arti-
er har haft stor betydning for integrationspro-
cessen. Differentiering i form af nationale
forbehold er i hgj grad opstraet pa baggrund
af en folkelig skepsis, men det er paradoksalt
nok ogsa legitimiteten, som kan vise sig at
vere det differentierede Europas akilleshzl.

Hvad er differentiering?

Differentiering er en samlebetegnelse for en
udvikling vek fra felles regler mod et sam-
arbejde, hvor forskellige medlemsstater har
forskellige rettigheder og forpligtelser inden
for bestemte politikomrader (Kolliker, 2001:
127). Differentiering findes grundleggende i

to typer. For det fgrste som nationale forbe-
hold for lande, der vil mindre end de gvrige
lande. For det andet som forsterket samar-
bejde for de lande, der vil mere end resten af
EU. I dag er forbehold en etableret del af
samarbejdet, mens forsterket samarbejde, i
sin formelle traktatfaestede form, endnu ikke
har vearet anvendt i praksis. Det uformelle
forsteerkede samarbejde i form af udbryder-
grupper, der har samarbejdet tettere uden for
traktaten, er der imidlertid en lang rekke ek-
sempler pa.

En kortlaegning af forbeholdene

Dette afsnit giver et overblik over de vasent-
ligste forbehold og viser, at selvom Danmark
er rekordholder, sa er der ogsé andre lande,
som har omfattende forbehold. Nationale for-
behold, der er vedhaftet EF- eller EU-trakta-
ter, opstar ofte efter forhandlingsmeessige
hardkunder under regeringsforhandlinger om
nye traktater, eller hvis en regering efterfgl-
gende ikke kan »sa&lge« en nyforhandlet trak-
tat ved en folkeafstemning. Forbehold er alt-
s i dag ngdlgsninger, der skal sikre, at alle
lande i sidste ende kan skrive under pa en
traktat. Det s4 man senest under forhandlin-
gerne om Lissabon-traktaten. Her fik Stor-
britannien (og et mere tgvende Irland) udvi-
det deres opt in-ordninger eller tilvalgsord-
ninger, sa de ogsa dakker politi- og straffe-
ret. Danmark fik forhandlet sig frem til en
mulighed for at @ndre sit retsforbehold til en
tilvalgsordning, sd den minder om den irsk-
britiske. Storbritannien og Polen har desuden
faet en serlig position i forhold til Charteret
om grundleggende rettigheder, der betyder,
at britiske domstole ikke kan henvise til ret-
tighederne i Charteret som bindende, og at
Charteret ikke forhindrer Polen i at have
serlige regler om offentlig sdelighed, fami-
lieret og moral (jf. erklering 61). Disse pro-
tokoller og erkleringer er imidlertid kun det
seneste eksempel pd en mere gennemgéaende
tendens til differentieret integration.

Serlige undtagelser fra de grundleggende




traktater er ikke en ny opfindelse. Mindst
seks ud af de protokoller, der var vedhaftet
den oprindelige Rom-traktat, var undtagelser,
ligesom mange af de protokoller, der er ved-
haftet optagelselstraktaterne (Hanf, 2001: 7).
Stgrstedelen af disse protokoller, som f.eks.
den svenske snus-undtagelse eller protokol-
len, der gav Tyskland en sarlig kvote til im-
port af bananer,' har imidlertid begranset be-
tydning og udggr ikke en trussel for Unio-
nens sammenhangskraft. I modsatning til
disse mindre forbehold og overgangsordnin-
ger, hvor man gradvist introducerer land-
brugspolitikken eller venter med at lancere
euroen i de nye medlemslande, er der de se-
nere ar opstdet en rekke permanente forbe-
hold med vidtrekkende konsekvenser. Disse
stgrre forbehold har en symbolsk karakter og
signalerer maske begyndelsen til enden pa
Romtraktatens idé om »en stadig tattere
sammenslutning af de europaiske folk« (Ad-
ler-Nissen, 2008). Forbehold strider nemlig
imod »enhedstanken«, dvs. forestillingen om
EU som et retligt og politisk uniformt samar-
bejde, hvor alle medlemsstater har samme
rettigheder og pligter og deltager pa samme
niveau i integrationsprocessen (Adler-Nis-
sen, 2005: 8).

De politikomrader, der er bergrt af sadanne
markante forbehold, er den @konomiske Mo-
netere Union (@MU’en), hvor Storbritannien
og Danmark har formelle forbehold, mens
Sverige har et de facto-forbehold, asyl, immi-
gration og civilretligt samarbejde, hvor Stor-
britannien og Irland har en tilvalgsordning og
Danmark har et permanent forbehold for al
overstatslig lovgivning inden for samarbejdet
om retlige og indre anliggender (RIA). Dertil
kommer Schengen-samarbejdet, hvor Stor-
britannien og Irland ikke deltager i den felles
grensepolitik, og Danmark kun deltager pa
mellemstatligt grundlag i de overstatslige dele
af acquiset. Herudover er der den Europiske
Sikkerheds- og Forsvarspolitik (ESDP), hvor
Danmark har et forbehold over for den mili-
tere del af samarbejdet og Irland har en er-
klering, der sikrer, at Irland kun deltager i
EU’s militere operationer, hvis der er opbak-
ning fra bade FN og det irske parlament. En-
delig er der det danske forbehold, der fastslar,
at Danmark ikke vil lade unionsborgerskabet
erstatte det nationale borgerskab. Tabel 1 vi-
ser, at Danmark og Storbritannien har sarligt
mange forbehold, og at to omrader er serligt
bergrte af forbehold: @MU- og RIA-samar-
bejdet.

Tabel 1: Oversigt over lande med omfattende EU-forbehold

Schengen Euro Unionsborgerskab Forsvar RIA Charter
Danmark X X X X —=x?
Storbritannien X X X X?
Irland X X X
Sverige (X)
Polen X?
Signatur:

X De jure-forbehold fra traktaten.
(X) De facto-forbehold.

?  Under forudseaetning af, at Lissabon-traktaten traeder i kraft.

x  Forbehold med tilvalgsordning.




Permanente og fleksible forbehold

Blandt formelle forbehold findes der grund-
leggende to typer, det permanente og det
fleksible forbehold. Det permanente formel-
le forbehold er kendetegnet ved at have en ju-
ridisk bindende karakter og er vedhazftet
traktaterne. Det forudbestemmer landets del-
tagelse i et samarbejde i den forstand, at lan-
det er udelukket fra at deltage i fremtidig lov-
givning eller initiativer inden for et bestemt
politikomrade — uanset hvilken karakter de
har eller om landet maske skifter mening. For
at endre pa et permanent forbehold kraeves
der normalt en traktatendring. Til denne
gruppe forbehold hgrer de britiske og danske
euro-forbehold, det britiske og irske Schen-
gen-forbehold samt det danske retsforbehold.
Det er interessant, at mens lande som Stor-
britannien og Irland tilbage i 1997 fik Schen-
gen-forbehold som modydelse for at accepte-
re Amsterdam-traktatens integration af den
feelles grensepolitik og dbning af de indre
grenser i EU-samarbejdet, har landene fra
den gamle @stblok ikke féet lov til at fa om-
fattende formelle forbehold. Tvartimod har
de nye lande veret under hardt pres for at le-
ve op til det stadigt mere omfattende Schen-
gen-acquis og er forpligtede til at tilslutte sig
(@MU’en, nar de er klar.

Fra officielt EU-hold har man altsd holdt
sterkt igen med at uddele de for nogle lande
sa eftertragtede forbehold.

Men der findes ogsa uformelle forbehold, der
i praksis kan have en lige sd permanent ka-
rakter, som det formelle forbehold. Det kla-
reste eksempel pa et de facto forbehold er det
svenske euro-forbehold. Som bekendt giver
EU-medlemskab imidlertid ikke automatisk
medlemskab i @MU-samarbejdet. Landene
skal leve op til de kriterier, der er nedfaldet i
Maastricht-traktaten. Hvorvidt og hvornar
disse lande lever op til Maastricht-kriterier-
ne, er til en vis grad op til dem selv. Sverige
har udnyttet dette forhold ved at sikre sig, at
man ikke lever op til kriteriet om, at den na-

tionale valuta skal knyttes til euroen i to ar el-
ler mere (Lindahl og Naurin, 2005). Ud over
det svenske tilfelde er der dog ikke mange
andre eksempler pa vasentlige omrader, hvor
lande har féet lov til at sti uden for vaesentli-
ge politikomrader uden en formel aftale i for-
bindelse med traktatforhandlinger. Det er
imidlertid ikke helt usandsynligt, at et land
som Tjekkiet eller Polen vil udskyde at traeede
ind i @MU-samarbejdet. I hvert fald under-
sgger deres embedsmand i gjeblikket mulig-
heden for at fastholde deres plads i vente-
varelset.

Den anden form for forbehold kaldes for a la
carte-forbehold eller fleksible forbehold, for-
di de ikke p& permanent vis udelukker et land
fra at deltage i en bestemt del af samarbejdet.
I stedet giver de landet mulighed for at veelge
fra sag til sag, hvilke dele af samarbejdet det
vil veere med i. Det er sddanne fleksible for-
behold, som Storbritannien og Irland fik, da
Amsterdam-traktaten inkorporerede dele af
retlige og indre anliggender, n@rmere be-
stemt afsnit IV om »frihed, sikkerhed og ret-
feerdighed«, i den overstatslige fgrste sdjle.
Under traktatforhandlingerne opnaede den
britiske og irske regering en protokol, der gav
dem ret til at veelge pa ad hoc-basis, om de
gnskede at deltage eller ej i nye initiativer un-
der afsnit IV. Baggrunden var en bekymring
for en underminering af common law-syste-
met og den britiske immigrations- og gran-
sepolitik. Mange har undret sig over, hvordan
det kunne lade sig ggre, at fa sa favorabel en
ordning (se f.eks. Juss, 2005), men det inter-
essante er selvfglgelig, hvordan Storbritanni-
en har gjort brug af sin tilvalgsordning. En
analyse viser, at Storbritannien kun i meget
fa tilfelde har deltaget i ny lovgivning, der
gelder lovlig migration, visa og gransepoli-
tik. Til gengald har Storbritannien nasten
deltaget i alle asyl- og civilretlige tiltag. Det-
te konsistente handlingsmgnster afslgrer, at
Storbritannien méske kunne have ngjedes,
med et mindre omfattende forbehold, der kun
gjaldt rettigheder til indvandrere og grense-




politik. Imidlertid er forbehold ikke blot tek-
niske instrumenter, det er ogsa symbolske an-
ordninger, der taler til den hjemlige befolk-
ning. I det britiske tilfelde har tilvalgsord-
ningen veret vigtig for legitimeringen af en
fortsat integration pa RIA-omréadet. Det ind-
tryk styrkes, hvis man ser naermere pa den
britiske regerings taktik i forbindelse med
forhandlingerne om forfatningstraktaten og
ikke mindst Lissabon-traktaten. I stedet for at
sgge at begrense effekten af den ikke helt
»ngdvendige« tilvalgsordning opnaede den
britiske regering med Lissabon-traktaten en
generel mulighed til at til- og fravaelge alle
dele af RIA-samarbejdet. Men faktisk havde
Storbritannien erkleret sig tilfreds med en
mindre omfattende tilvalgsordning, da man
forhandlede forfatningstraktaten. Praecist
hvilke forandringer i de britiske nationale in-
teresser der er sket fra underskrivningen af
forfatningstraktaten i 2004 og Lissabon-trak-
taten i 2007, er svert at spore, men den hjem-
lige opinion og forsgget pa at undga en fol-
keafstemning synes at vaere en del af forkla-
ringen. Under alle omstendigheder er tilv-
algsordningen mindre radikal end et perma-
nent forbehold, fordi det ggr det muligt for
landet fortsat at deltage i samarbejdet.

Forstzerket samarbejde

Den anden type differentiering, det forsteer-
kede samarbejde, er som navnt hidtil kun
blevet virkeliggjort uden for traktaterne. Det
opstar som oftest, nar der ikke kan nés enig-
hed blandt medlemsstaterne om at ga videre
med et bestemt politisk projekt. I de fleste
tilfelde er hébet, at de andre medlemslande
med tiden vil ende med at tilslutte sig for-
troppen — men blot forsinket. Det seneste ek-
sempel er Priim-konventionen fra 2005, der
omhandler udveksling af dna-filer, fingeraf-
tryk og registreringsoplysninger til serlig
brug for politiets grensekontrol. Denne trak-
tat blev i fgrste omgang forhandlet igennem
uden for EU-regi af en lille udvalgt gruppe
lande, men den er siden hen blevet integreret
i EU-retten. Langt det meste forsterkede

samarbejde er altsa konstrueret som midlerti-
dig differentiering uden for traktaterne.

Det kan der imidlertid @ndres pa. I skrivende
stund har en gruppe pa ni lande meddelt, at
de gnsker at ggre brug af Nice-traktatens mu-
lighed for indgéd forsterket samarbejde om
felles regler for skilsmisser mellem EU-bor-
gere. Den familieretlige del af EU’s civilret-
lige samarbejde kraver enstemmighed, hvis
den skal trede i kraft. Sverige har derfor i
flere ar kunnet fgre an i en blokering af den
sakaldte Rom-III-forordning, der ville ggre
det muligt for par med forskellig EU-natio-
nalitet at vaelge, hvilket lands regler de ville
anvende i tilfelde af en skilsmisse. Baggrun-
den for den svenske blokering er en frygt for,
at feelles EU-regler kan underminere den li-
berale skilsmissepolitik i Sverige. Hvis Euro-
pa-Kommissionen accepterer, at gruppen pa
ni lande gar videre med Rom III-forordnin-
gen, skal det accepteres af et kvalificeret fler-
tal af de 26 medlemslande (pa grund af det
retlige forbehold har Danmark ikke stemme-
ret). Det ville i sa fald vere fgrste gang, at
man gjorde brug af den formelle mulighed
for forsterket samarbejde.

Uden for traktaterne stdr Schengen-samar-
bejdet fortsat som det mest markante eksem-
pel pa forsterket samarbejde. Det opstod
mellem fem lande, da der ikke kunne nds
enighed blandt alle medlemsstater om at af-
skaffe den nationale gransekontrol. Frank-
rig, Tyskland og Benelux-landene tog konse-
kvensen i 1985 og dannede deres eget fzlles
omrade for fri bevagelighed med én fzlles
ydre grense — som blev kendt som Schen-
gen-omradet. Det har veret kendetegnet ved
en stor grad af tiltrekningskraft pa andre lan-
de. I dag kan borgere fra hele 24 EU-lande
samt Norge og Island bevege sig frit over
grenserne som led i Schengen-samarbejdet.
Kun tre medlemslande er ikke fuldt med i
Schengen — Storbritannien, Irland og Dan-
mark.




Fealles for fortroppen er, at den er overbevist
om, at dens initiativer vil vere sa tiltreekken-
de, at mere tgvende lande fgr eller siden vil
bede om at komme med. Set i bakspejlet har
den haft ret. Alligevel har Schengen-samar-
bejdet ogsa vist tendenser i den modsatte ret-
ning — mod en konsolidering af en lukket
klub. De fem oprindelige udbryderlande ville
nemlig ikke uden videre lukke flere ind. Spa-
nien, der i 1992 var blevet en del af Schen-
gen-klubben, krevede siledes laenge, at der
skulle vere en »spansk Igsning« pa Gibral-
tar-problematikken, hvis Storbritannien skul-
le ggre sig nogle forhabninger om at deltage
pa udvalgte omrader. Den spansk-britiske ue-
nighed om suver@niteten over den lille halvg
har staet pa siden 1964. Man fandt fgrst en
enighed om en ny dialog om Gibraltars status
12001, hvilket betgd, at Storbritannien kunne
deltage i dele af Schengen-samarbejdet uden
at frygte et veto fra Spanien. Sagen viser, at
nar der ikke er klare regler for, hvordan man
bliver medlem af en udbrydergruppe som
Schengen-samarbejdet, kan det fgre til kon-
flikter. Denne harde kerne-dynamik er Schen-
gen-samarbejdet fortsat praeget af. Storbri-
tannien har fortsat svert ved at fa lov til at
deltage i udvalgte dele af Schengen-samar-
bejdet uden at skulle af med sin nationale
grensekontrol. I 2004 anmodede Storbritan-
nien om at deltage i det feelles grenseagentur,
Frontex, og en forordning om biometriske
oplysninger i pas. Men da begge forordnin-
ger blev klarificeret som byggende pé den del
af Schengen-acquiset, der omhandler gren-
sekontrol, og som Storbritannien har forbe-
hold over for, fik briterne ikke lov til at del-
tage. Et forbehold kan altsd fa uforudsete
konsekvenser, nar samarbejdet uvikler sig.

Lissabon-traktaten gger differentierings-
tendenserne

Lissabon-traktaten udvider mulighederne for
differentiering ikke mindst pa det retlige om-
rdde. Som modvagt til nedleggelsen af sgj-
lestrukturen og det forhold, at RIA-samarbej-
det ggres overstatligt, er der indfgrt en rekke

undtagelser og pausemekanismer. Disse for-
skellige bremsemekanismer skal tilgodese de
mere tgvende medlemslande, der frygter, at
harmoniseringen kan ga for hurtigt eller bli-
ve for vidtrakkende.

Med afviklingen af 3. sgjle vil omfanget af
Danmarks, Storbritanniens og Irlands forbe-
hold komme til at vokse. Storbritannien og
Irland vil ogsa fremover kunne ggre brug af
tilvalgsordninger i forhold til politisamarbej-
de og strafferet. Storbritannien og Polen har
desuden som navnt fiet en serlig position i
forhold til charteret. Der introduceres hen-
holdsvis en »ngdbremse« og en »speeder« i
forbindelse med det nye strafferetlige rets-
grundlag. Inden for disse omrader kan et en-
kelt land treekke nye forslag ud af den almin-
delige procedure og henvise dem til behand-
ling med enstemmighed i Det Europaiske
R&d. Hvis der ikke kan opnds enighed her,
kan ni eller flere lande til gengeld indlede et
forsterket samarbejde inden for EU, hvor ik-
ke alle deltager. Det er usikkert, i hvilket om-
fang denne mulighed vil blive brugt i praksis,
eller om den blot skal ses som en trussel for
at forhindre, at enkelte medlemslande traek-
ker i ngdbremsen.

Lissabon-traktaten laegger altsd op til mere
integration, men ogsa mere differentiering. I
den forbindelse er det verd at bemarke, at
selvom Lissabon-traktaten er den traktat, der
indtil nu indeholder flest differentieringsme-
kanismer, s& har den ikke glemt den gamle
enhedstanke. I takt med at den britisk-irske
tilvalgsordning er blevet udvidet, har man
ogsa indfgrt visse restriktioner for at undga,
at Storbritannien blokerer samarbejdet. Sale-
des gaelder det, at hvis Storbritannien eller Ir-
land tilveelger en retsakt, er de forpligtet til at
deltage i alle de EU-bestemmelser, som ef-
terfglgende bygger pa den pagaldende ret-
sakt. Hvis Kommissionen foreslar a@ndringer
i lovgivningen, hvor et af landene pa et tids-
punkt har foretaget tilvalg og ikke tilvaelger
@ndringerne, kan det udelukkes fra hele lov-




givningen. Desuden har man indfgrt en uds-
midningsordning, der indebarer, at et forslag
i sidste ende kan vedtages af de andre med-
lemslande uden Storbritanniens og Irlands
deltagelse, hvis landene ggr indsigelser for
vedtagelsen af et forslag. Reglen skal sikre,
at de ikke tilveelger en retsakt blot for at blo-
kere for, at den bliver vedtaget (hvilket selv-
sagt ogsa er svert, da flertalsafstemninger er
reglen). Disse restriktioner er udtryk for det
grundleggende princip i forbehold: At de ik-
ke ma forhindre andre lande i at gé videre.

Differentieringens konsekvenser
Morgendagens samarbejde er n@sten uund-
géeligt mere fleksibelt — men vil det fortsat
vere EU? P4 lidt lengere sigt kan man ten-
ke sig et punkt, hvor differentieringen er
kommet sa vidt, at man ikke leengere kan ta-
le om den samme form for organisation, som
vi kender i dag. Derfor er det afggrende, at
stats og regeringsledere (og ikke mindst de-
res radgivere) forstar konsekvenserne af de
protokoller og erkleringer, de forhandler i de
sene nattetimer i Amsterdam, Nice og Lissa-
bon.

Et forbehold findes i mange afskygninger og
har mange forskellige konsekvenser. Inden
for det retlige samarbejde har den fleksible
tilvalgsordning en helt anden effekt og opfat-
tes anderledes end de permanente forbehold,
som Danmark har. Med Lissabon-traktaten
har Danmark mulighed for at omdanne det
danske forbehold til en tilvalgsordning, hvil-
ket kan @ndre Danmarks stilling i samarbej-
det fundamentalt. Der er ogsa stor forskel p4,
hvordan landene kan lave forsterket samar-
bejde. Det betyder at typen af fleksibilitet er
afggrende for EU’s funktionalitet og i sidste
ende sammenha&ngskraft.

De nationale forbehold har frem til i dag pri-
mert haft den effekt, at de har gjort en ud-
dybning af EU-samarbejdet mulig, selvom
ikke alle lande var interesseret. P4 den bag-
grund har en del forskere set det differentie-

rede Europa som en Igsning pa dilemmaet
mellem integration i bredden og dybden
(Frey og Eichenberger, 2000; Michalski og
Wallace, 1993). Dette dilemma handler om,
hvorvidt EU kan udvide sig med stadigt flere
medlemmer og stadigt flere politikomrader,
uden at integrationen i dybden gér i st (Wal-
lace, 1993)? Differentiering ses som svaret.

Det er da ogsa svert at forestille sig de kvan-
tespring ind i nationalstatens kerneopgaver,
som EU har taget i 1990’erne, hvis ikke det
var for differentieringen. Det er differentie-
ring, der har muliggjort gget samarbejde in-
den for sikkerheds- og forsvarspolitik, pen-
gepolitik og udlendingepolitik og grense-
kontrol.

Der viser sig et ret klart billede af differenti-
eringens konsekvenser for integrationspro-
cessen. Det forsteerkede samarbejde fungerer
oftest som en integrationsmotor, idet det har
en tiltrekkende virkning. Et forsterket sam-
arbejde kan dog udvikle sig til en hard kerne
i stedet for en avantgarde, der treekker de an-
dre lande med sig. Nar det forsterkede sam-
arbejde ikke er reguleret i traktaterne, opstar
det problem, at der ikke er nogen regler, der
regulerer, hvordan andre lande kan tilslutte
sig. Den nuvarende tendens mod en formali-
sering af fleksibiliteten har altsd den fordel,
at differentieringen ikke l&engere fungerer ef-
ter Wild West-principper og bliver mere kon-
trollerbar. Til gengald vil en sterkt formali-
seret form for differentiering indebzre, at det
er mere bureaukratisk at samle alle lande
igen.

Men hvad hvis bagtroppen aldrig indhenter
fortroppen? I et permanent opdelt samarbej-
de med en kombination af mange forbehold
og meget fleksibelt samarbejde vil der
fortset vere integration, men den vil ikke
omfatte alle lande. Det betyder, at den lang-
somme og konsensussggende beslutnings-
proces, som kendetegner EU i dag, vil @ndre
sig. Med permanente grupperinger gelder




det nemlig ikke leengere om at na til enighed
mellem alle medlemslande. Yderligere brug
af forsterket samarbejde kan derfor give
plads til mere vidtgaende former for samar-
bejder inden for fglsomme omrader som
f.eks. familieret, udl®ndingeret, det skatte-
meassige eller sociale omrade. Hvis flere lan-
de samtidigt opnar forbehold af samme om-
fattende karakter som Danmark, vil vi ikke
lengere have et samarbejde som det nu-
varende. I dag er samarbejdet baseret pa det
indre markeds logik med de fire friheder.
Hvis den ekstreme differentierings logik hav-
de styret EU’s grundleggere i 1950’erne, vil-
le vi formentlig ikke have et felles marked.
Et felles marked bygger nemlig pa en fjer-
nelse af konkurrenceforvridende mekanismer
og undtagelser. En ekstrem version af diffe-
rentiering giver anledning til et kollektivt
handlingsproblem og vil friste landene til re-
gulativ konkurrence og fare til free-rider pro-
blemer. Som en medarbejder i Kommissio-
nen formulerede det pa spgrgsmalet om mu-
lighed for »danske« forbehold for det indre
marked: »Der er da sikkert mange lande, der
indimellem godt kunne tenke sig et forbe-
hold som Danmarks, men hvis alle lande fik
sa markante forbehold, havde vi ikke noget
EU.« Tabel 2 giver et overblik over de for-
skellige former for fleksibilitet.

Differentiering og legitimering
Differentieringen har vist sig at vare et vig-
tigt redskab til at sikre en fortsat integration i
bade dybden og bredden, men hvad med dets
demokratiske betydning? Et sterkt differen-
tieret samarbejde er for en raekke politikere
og forskere ikke blot et realistisk, men ogsa
et gnskveerdigt scenarium. De seneste ar har
budt pa et veeld af diskussioner af demokrati
former uden for nationalstaten, som er rele-
vante for en diskussion af differentieringens
betydning for demokratiet i EU. Hvad bety-
der en stigende regelfragmentering i avance-
rede internationale og overnationale samar-
bejder som EU? Ifglge Kalypso Nicolaidis er
differentiering en vej ud af EU’s legitime-
ringsproblemer. Tidligere har differentiering
varet tabuiseret, da man har taget udgangs-
punkt i en fgderal demokratimodel for EU. I
et fleksibelt EU derimod tager man hensyn til
at de nationale modeller er forskellige. Argu-
mentet er, at for at vere lydhgr over for de
mange forskellige lande, borgere og gruppe-
ringer er det ngdvendigt, at EU bliver mere
fleksibelt. Denne tanke er altsa et pragmatisk
farvel til EU’s forsgg pa at spille stat (Nico-
laidis, 2001).

Men der synes nu at vere god grund til at
sammenholde politologernes positive analy-
se af differentiering med juristernes kritik.

Tabel 2: Det differentierede Europa

(traktatfeestet)

Forbehold Forstaerket samarbejde
Permanent Permanent periferi Hard kerne
@MU-forbehold, RIA-forbehold, forsvarsfor- | Perioder af Schengen-samarbejdet
beholdet (traktatfaestet) (delvist traktatfaestet)
Svensk @MU-forbehold (ikke traktatfaestet)
Fleksibel Ad hoc deltagele Avantgarde

Tilvalgsordningen, konstruktiv afstaen

Overgangsordninger (ikke traktatfaestet)

Faelles skilsmisseregler? (traktatfeestet)

Priim-samarbejdet (ikke traktatfaestet)
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Den seneste debat i Danmark om undermine-
ringen af den danske udl@ndingepolitik som
folge af EU’s generelle regler om fri bevage-
lighed illustrerer, at selv om differentiering
nok lgser et problem i fgrste omgang, skaber
den ogsa andre og ofte utilsigtede problemer.
Differentiering i et s@rdeles integreret retligt
system som det europaiske kan have uover-
skuelige effekter, nar den almindelige EU-
lovgivning begraenser deres virkning. Forbe-
hold kan ikke ggre et land immunt over for
EU-lovgivning, ligesom flygtningestrgmme
og finansielle kriser ikke forsvinder pa grund
af forbehold. Derfor giver det differentierede
Europa ogsé anledning til at stille spgrgsmal
til, hvordan og hvorvidt EU-landenes suve-
renitet udfordres pa mader, som deres rege-
ringer har svart ved at handtere og forklare
deres befolkninger.

Mere opsplitning, men ingen revolution
EU har mange ar forsggt at fa vedtaget en af-
Igser til Nice-traktaten. Af mange forskellige
grunde har landene haft svert ved at na til
enighed om en ny traktat, samtidig med at
den folkelige skepsis er vokset. Differentie-
ring er blevet set som vidundermidlet, der
skal kickstarte integrationsprocessen og gen-
skabe den folkelige forankring. I gjeblikket
forsgger Tyskland og Frankrig sédledes at
presse irerne til en ny afstemning om Lissa-
bon-traktaten. Planen gér ud pé at isolere Ir-
land, ved at alle andre lande ratificerer trak-
taten. Politiske erkleringer eller forbehold —
maske om neutralitet, skat og abort — kan til-
knyttes traktaten, som irerne sa skal godken-
de i andet forsgg. Det ville i sé fald vaere en
gentagelse af historien. Da irerne afviste Ni-
ce-traktaten i 2001, blev de ogsa bedt om at
stemme igen om samme traktat, men med ga-
rantier for deres neutralitet og stramme
abortlovgivning. Det gav et Ja, pa samme
méade som da danskerne stemte om Maa-
stricht-traktaten med de fire forbehold i
1993.

Differentiering kan fremme integrationspro-
cessen 1 situationer, hvor et eller flere lande
blokerer, men lgser ikke de demokratiske ud-
fordringer, som Unionen stér over for. Diffe-
rentiering er i den forstand blot en pseudo-
lgsning for regeringsledere, der ikke kan se
anden udvej fra en uoverskuelig situation. En
blind tiltro til differentiering kan desuden
erodere den solidaritet, der er bygget op gen-
nem 50 ar mellem de europaiske administra-
tive og politiske eliter og befolkninger. I det
lys giver Guy Verhofstadts skarpe udmelding
mening, for en ekstrem differentiering vil
vare en »negation« af det europ®iske samar-
bejde, som man kender det i dag.

Den form for differentiering, som Lissabon-
traktaten leegger op til, med gget brug af for-
sterket samarbejde og begrenset brug af na-
tionale forbehold vil dog ikke afspore inte-
grationsprocessen, men en raekke tendenser
til opsplitning kan spores i samarbejdet. At
héndtere den situation kraever en forstaelse af
differentieringens utilsigtede konsekvenser.
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Noter

1. En undtagelse, der holdt i mere end 30 ar, indtil
Radet vedtog den bergmte forordning 404/93 om
organiseringen af bananmarkedet.

2. Interview, Europa-Kommissionen, marts 2008.





