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Abstract

This project describes the circumstances surrounding the migration crisis in 2015, which lead to the
mandatory distribution quota of refugees decided by members of EU, as a solution to the growing problem.
The point of this project is to investigate how the EU’s political development is according to the integration
theories of neofunctionalism and intergovernmentalism, by first analyzing the powerplay between the
member countries the EU as a supranational institution. To do this the project also investigates which type
of political system the EU is, and how it can be analyzed according to the power and integration theories.
The categorization by political system theory shall lead on to a power analyzes which shall culminate in an
integration analysis, which can according to the specific case can make assessment about which political

direction the EU is heading towards the future, ending up in a conclusion and discussion about the result.

Indledning

Migrationskrisen, blev situationen populaert kaldt, da Europa pludselig sa en strgm af flygtninge, primaert
fra Syrien og Afghanistan traenger sig pa ved de europeeiske graenser, og ikke siden anden verdenskrig
havde sa mange mennesker vaeret pa flugt pa en gang (Winther, 2015). Greenseagenturet Frontex fastslog i
denne sammenhaeng, at der ved udgangen af 2014 var over 278.000 mennesker med flygtninge- og
migrationsstatus som havde forsggt at krydse graensen til det europaeiske kontinent (Frontex, 2015).
Tendensen fortsatte henover sommeren 2015, hvor flere end 107.000 yderligere flygtninge forsggte at
migrere til Europa Situationen medfgrte sa stort et pres pa iszer de sydlige EU-landes graenser, heriblandt
iseer Italien og Graekenland, at de tidligere retningslinjer for behandling af flygtninge, som var beskrevet i
Dublinforordningen, de facto blev sat ud af kraft (Danmarks Radio a, 2015). Dublinforordningen, som var
EU’s politik for handtering af flygtninge, pabgd at flygtninges asylsag skulle behandles i det fgrste EU-land
som flygtningene kom til (Europa Kommissionen a, 2015, p. 14), men blev altsa i denne forbindelse
suspenderet som fglge af det massive pres. Dette medvirkede til at flygtningestremmene begav sig videre
fra greenselandene op gennem Europa, og medfgrte senere hen at Schengen-samarbejdet, som ellers er en
af hjgrnestenene i det moderne EU-samarbejde, blev sat pa prgve, idet flere lande indfgrte midlertidig
graensekontrol internt i EU. Dette blev dog, om end modvilligt sanktioneret af EU, for at imgdekomme
landene i forbindelse med den ekstreme flygtningesituation (EU.dk: Midlertidig graensekontrol). EU blev
grundlagt pa baggrunden af anden verdenskrig, med en grundtanke om at mennesker har ret til at leve i en

fredelig verden (Kelstrup, Sinbjerg & Wind, 2012, s. 57), og da disse mennesker umiddelbart var kvalificeret
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til at modtage flygtningestatus, i og med at de var potentielle ofre for personlig forfglgelse, krig, vold og

anden politisk uro (EUa, 2011, kapitel 1, artikel 2, stk. e), sa var der altsa behov for handling.

Der opstod hermed, som fglge af den anspaendte situation, et pnske om at finde en faelles europaeiske
Igsning pa situationen, hvilket medfgrte at Den Europaiske Kommission for Migration, d. 12. maj 2015
praesenterede sit fgrste Igsningsforslag som skulle handtere den anspeendte situation (Europa
Kommissionen a, 2015, s. 14). Dette forslag blev udarbejdet pa baggrund af et m@de i det Europaeiske rad d.
23. april 2015, som fglte sig presset til hurtigst muligt at finde en holdbar Igsning pa problemet, idet presset
pa de forskellige lande steg stgdt, samtidig med at flygtningestrgmmene fortsatte og badflygtninge mistede
livet i forsgg pa at krydse Middelhavet mod Europa (Det Europeeiske Rad a, 2015). Lgsningsforslaget tog
form i en frivillig og midlertidig fordeling af flygtningene, og pa den made skabe en fordelingsmekanisme
for migranterne som skulle erstatte Dublinforordningens retningslinjer (Det Europaeiske Rad a, 2015).
Fordelingen gik ud pa flygtningene skulle fordeles til forskellige lande ud fra forskellige parametre, sdsom
BNP, befolkningsstgrrelse, arbejdslgshedsprocent mf. (Europa Kommissionen a, 2015, s. 5). | denne fgrste
erklaering fra kommissionen lgd det som fglgende, i forhold til bidraget til den akutte aktuelle situation med

presset omkring de ydre graenser:

“... Indtil disse to foranstaltninger er gennemfgrt, er det ngdvendigt, at medlemsstaterne viser solidaritet og

fordobler indsatsen for at hjaelpe de lande, der star i forreste raekke.”

(Europa Kommissionen a, 2015, s. 4).

Der blev altsa lagt op til en forventning om en frivillig fordeling af flygtningene blandt medlemslandene,
med det formal at landene pa solidarisk vis ville afhjeelpe presset fra de hardest ramte lande, indtil der
senere pa aret i 2015 kunne blive udviklet en varig fordelingsnggle for flygtninge som ankommer til EU.
Men pa trods af kommissionen og Det Europaeiske rads vedtaget dagsorden og hensigt for
migrationskrisen, udviste flere medlemslande stor skepsis og modstand i forhold til en sadan Igsning pa
problemet, hvilket allerede sas tydeligt tidligt i forhandlingsforlgbet. Nogle lande blgdt dog midlertidigt op
undervejs i forlgbet, mens andre bibeholdt deres modstand mod ordningen, der dog blev vedtaget med et
kvalificeret flertal. Sa pa trods af uenighederne og flere landes modstand blev der vedtaget en obligatorisk

kvoteordning til en permanent fordeling af flygtninge som kommer til EU.

”... den Europeeiske Union “[...] er en besynderlig konstruktion, som der ikke rigtig findes magen til i verden.”
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(Hansen, 2014, d. 97).

Derfor er det interessante ved lige netop denne sag, hvilken karakter EU tager som et overstatsligt system,
og hvordan institutionen agerer i internt og i forhold til medlemslandene, nar en global krise rammer som
straekker sig ud over enkelte landes problematikker, og satter de eksisterende spilleregler ud af drift. Her
bliver det relevant at se pa hvilken form for politisk integrationsmaessig udvikling EU tager, ved disse akutte
og krisemaessige situationer som kaldet pa faelles politisk handling, og dermed skaber situationer hvor
nogle lande bliver tvunget til at revurdere eller satte deres egne holdninger og interesser ud af spil, i
forhold til at imgdekomme det europaiske samarbejde. Dette projekt vil derfor forsgge at belyse hvordan
man kan kategorisere det europeaiske samarbejde og institutionen EU, isoleret set ud fra
omstaendighederne omkring den obligatoriske kvotefordeling af flygtninge som fulgte migrationskrisen. Der
vil i denne sammenhaeng blive set pa magtforhold i EU i forhold til beslutningsprocessen og
implementeringen af ordningen, for at ud fra dette vurdere hvilken integrationsmaessig politisk retning EU-

samarbejdet bevaeger sig i.

Problemstilling

For at belyse dette projekts primare problemstilling, som handler om den integrationsmaessige politiske
udvikling af EU, set ud fra omsteendighederne omkring kvotefordelingen, er vi fgrst ngdt til at set pa de
magtmaessige forhold som har spillet ind ved forhandlingen omkring, udarbejdelsen og implementeringen
af kvotefordelingen. Derfor vil der veere en indledende magtanalyse som skal fungere som grundlag for en

efterfglgende politiske integrationsanalyse, som skal forsgge at besvare fglgende problemstilling:

Hvordan kan man karakterisere det europaeiske samarbejde i EU, isoleret set ud fra omstaendighederne
omkring tilblivelsen og implementeringen af den obligatoriske kvotefordeling, i forhold til en politisk

teoretisk integrationsproces?

Denne problemstilling skal belyses teoretisk ved hjeelp af de to mest klassiske integrationsteorier i EU-
sammenhang, neofunktionalisme og intergovernmentalisme, i denne sammenhaeng opstilles der to

modpoler i forhold til statsformer, henholdsvis en forbundsstat og et statsforbund. Forbundsstaten bygger
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pa en fgderalistisk og neofunktionalistisk statsforstaelse, og statsforbundet bygger pa en konfgderal og
intergovernmentalistisk statsforstaelse. En karakteristik af EU’s udvikling som politisk system, ud fra
ovenstaende problemformulering, skal altsa findes et sted mellem disse to former for statssamarbejde.
Men fgrst vil forlgbet altsa blive analyseret i et magt-teoretisk perspektiv, hvor der vil blive skelnet mellem
formel og uformel magt. Den formelle magt refererer til magtforholdet mellem institutionerne i EU og
medlemslandene, i forhold til de processer som spiller ind her, og den uformelle magt til det magtspil som
foregar mellem landene i EU. Denne analyse skal som tidligere beskrevet lede videre til en
integrationsanalyse af den politiske udvikling i forhold til neofunktionalisme og intergovernmentalisme,
som efterfglgende skal munde ud en diskussion af hvilken form for politisk system EU kan betegnes som og

hvilken politisk udvikling det bevaeger sig i.

Metode

Projektets formal er altsa at forsgge at karakterisere EU som et politisk system ud fra et
integrationsmaessigt perspektiv, ved hjaelp af en indledende magtanalyse til at belyse beslutningsprocessen
og omstandighederne ledende op til vedtagelsen af kvotefordelingen. Der er altsa udelukkende tale om at
analysere EU ud fra en specifik og afgraenset situation, hvilket g@r at projektet tager form af et casestudie,
hvor casen er migrationskrisen og kvotefordelingen. Da der derudover er tale om en case som omkranser
en tidsmaessig periode, er der tale om et logitudinelt design, hvilket ggr at projektet kan kategoriseres som

et longitudinelt casedesign.

Projektets analytiske opbygning breder sig over to perspektiver, hvor det primaere er et organisatorisk
perspektiv og der sekundaere et aktgrperspektiv. Aktgrperspektivet refererer til den magtpolitiske analyse
af medlemslandene som aktgrer i forhold til EU og de europaeiske samarbejde, og tager som udgangspunkt
form af en uformel tilgang til EU som politisk system. Det organisatoriske perspektiv tager udgangspunkt i
en analyse af EU som politisk system, og har derfor en mere formel tilgang til beslutningsprocessen omkring
kvotefordelingen. Der anvendes to forskellige perspektiver for at sikre reliabiliteten i projektet, idet EU er
et unikt politisk system med flere forskellige aktgrer pa flere forskellige niveauer. Disse to perspektiver, skal
sammen med den magtteoretiske analyse skabe en mere fyldestggrende tilgang til integrationsanalysen,
hvor begge teoretiske udgangspunkter kommes lige meget til gode. Dette er f.eks. tilfeeldet da det
uformelle magtspil mellem medlemslandene iszer vil belyse en intergovernmentalistisk vinkel, hvorimod de

mere organisatoriske funktioner pa institutionsniveau vil fremhaeve de neofunktionalistiske traek.
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En casebaseret analyse fokuserer pa specifikke begivenheder og faanomener som ses i samfundsmaessige
sammenhaeng og giver mulighed for at ga i dybden med denne haendelse, og pa den made skabe en
fokuseret analyse. Dette er tilfeeldet i dette projekt som er centreret omkring kvotefordelingen og de
omkringliggende omstaendigheder som har ligget til grund for udformningen af den, i casestudier som dette
vil der som oftest blive benyttet kvalitative undersggelsesmetoder og dokumentstudier, hvilket ogsa er
tilfaeldet i dette projekt (Bryman, 2012, s. 67, 383). Casen er i dette tilfelde dog inddelt i flere forskelle
dele, da der er tale om forskellige delanalyser som skal medvirke til at besvare problemstillingen. Dette
veaerende den indledende formelle og uformelle magtanalyse, som skal medvirke til at understgtte den
primaere analyse af selve den politiske integrationsproces, som skal munde ud i en diskussionsmaessig
karakteristik af EU som politisk system. EU er som tidligere beskrevet et kompleks og pa mange made
udefinerbar institution, med mange facetter og dimensioner, som ggr at man ikke umiddelbart overordnet
kan definere systemet. Et ideelt sammenligneligt eksempel pa dette er David Puchalas analogi om de blinde
maend som forsgger at definere en elefant ved at rgre ved forskellige dele af elefanten, og dermed komme
med vidt forskellige definitioner. En som har fat i gret, mener at EU er stort og fladt, en som har fat i
snablen, mener at EU er langt og tykt, osv. (Puchala, 1972). Derfor bliver en analyse af EU som politisk
system ngdvendigvis ngdt til at benytte sig af en caseorienteret metode, for at skabe en overskuelig og
handterbar made at beskaeftige sig med EU pa. Man kan derfor ikke ud fra dette projekt konkludere noget
generaliserende om EU som helhed i forhold til politisk udvikling, men blot give et dybdegdende billede af
et aspekt af denne udvikling, som godt kan benyttes til overordnet at vurdere EU’s integrationsmaessige

politiske udvikling.

Teoretisk udgangspunkt

Den teoretiske analyse vil blive indledt af en kort beskrivelse af politisk systemanalyse som skal fungere
som en forstaelsesramme for den videre analyse og hjlpe til den analytiske fortolkning i de to analyser.
Denne systemanalyse vil tage udgangspunkt i Simon Hix model af EU, da denne model vil fungere som et
veerktgj for den videre analyse, og give en mere konkret og struktureret analyse. Dog vil modellen blive
benyttet i en forenklet udgave, idet nogle af elementerne vil blive reduceret til en samlet faktor. Dette er
en ngdvendighed pga. de strukturelle og tidsmaessige begraensninger som ikke ggr det muligt at lave en
fuld analyse af samtlige af modellens aspekter, og da denne del af analysen kun benyttes som indledende

afsnit til analysen, er dette derfor blevet prioriteret.
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Projektets fgrste delanalyse beskaeftiger sig med magtteoretisk analyse, og i denne sammenhang tager vi
teoretisk udgangspunkt i Jens Peter Frglund Thomsens beskrivelser af magtens fem forskellige ‘ansigter’,
for at belyse de magtforhold som opstar i forbindelse med kvotefordelingen. Der vil i analysen blive taget
udgangspunkt i fire af disse fem "ansigter’, idet det femte ansigt fravaelges, da der i forhold til det femte
ansigt tages hgjde forhandlingsstrategier, kompetencer og egeninteresser. Dette kraever en mere
dybdegaende viden fra fgrstehandskilder, hvilket ikke har vaeret muligt at opna. Derudover er denne
analyse fokuseret mere pa overordnede magtforhold, og derfor fravaelges dette aspekt, da det er mindre
relevant og dermed ikke aktuelt at bruge tid og ressourcer pa (Thomsen, 2000; Thomsen, 2009). De fire
ferste ‘ansigter’ vil derimod blive brugt til at belyse hvordan magtudgvelsen har haft indflydelse pa
forhandlingerne omkring kvotefordelingen, bade landene imellem, men ogsa i forhold til EU som institution
og landene som underlagte aktgrer. ’Ansigterne’ definerer direkte og indirekte magt, strukturel magt,
magtpavirkning, og interessemaessig pavirkning, og vil derfor give magtanalysen det indhold som skal

bruges i den efterfglgende politiske analyse.

| forhold til integrationsanalysen vil der som sagt blive benyttet to integrationsmaessige teoretiske
retninger, som i denne analyse skal fungere som modpoler til hinanden, nemlig neofunktionalisme og
intergovernmentalisme. Disse teorier er valgt pa basis af at de hver isaer beskriver en retning, hvor et
politisk system enten bevaeger sig i retningen af en forbundsstat eller et statsforbund, og vil derfor kunne
tydeligggre de politiske udviklingsmaessige omstaendigheder omkring kvotefordelingen. | dette projekt vil
Mogens Herman Hansens definitioner og begreber omkring disse teoretiske blive benyttet i
integrationsanalysen, i et fors@g pa at karakterisere EU som en statsform. Eftersom der er tale om politiske
yderpunkter, vil meget af analysen sandsynligvis pege hen mod en mellemting mellem disse to, hvilket vil
leegge op til en diskussion af analysen resultater og de teoretiske udgangspunkter. Dermed vil analysen give
grobund for en diskussion om EU som politisk system, i forhold til omstandighederne omkring

migrationskrisen og kvotefordelingen, og videre til en diskussion af EU generelt som politisk projekt.

Empiri
Valget af empiri i dette projekt er primaert baseret pa tilgaengelighed og opnaelighed, saledes at der bade

er taget udgangspunkt i officielle offentliggjorte dokumenter fra EU's officielle kanaler, samt journalistiske

kilder i form af artikler og lignende. Begransningsmaessigt er den sproglige del en essentiel faktor, idet det
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har det veeret ngdvendigt at tage udgangspunkt i danske, engelske og i lille grad tyske kilder, derudover har
det abenlyst ikke vaeret muligt at fa direkte kilder omkring forhandlingssituationen, pa grund af manglende
offentlig tilgaengelighed. Der er derfor primeert tale og andenhandskilder, og der er derfor lagt vaegt pa at
samle et bredt udvalg af kilder pa tvaers af medier, sprog og nationalitet, for at give det mest nuancerede
og kritiske billede af hvordan situationer er foregaet og har udviklet sig. Derudover er der som beskrevet i
de andre afsnit taget udgangspunkt i forskellige politisk teoretiske definitioner af magt- og
integrationsteori, for at bidrage til en teoretisk behandling af den resterende empiri, pa en made som har

gjort det muligt at besvare projektets problemstilling.

Udvalgte aktgrlande

| forhold til forhandlingerne om kvotefordelingen har der vaeret mange aktgrer i form af forskellige
medlemslande, og det har derfor vaeret ngdvendigt at udveaelge nogle af disse lande som fokuslande, og
altsa dem som vil blive benyttet i magtanalysen i forhold til forhandlingssituationen. | denne sammenhang
er medlemslandene blevet delt op i tre kategorier; lande som, fra starten af, var positive overfor
kvotefordelingen og stemte ja, lande som, til det sidste, var negative og stemte nej, og lande som pga. af
forbehold stod udenfor. De fleste EU-lande var umiddelbart positivt stemte i forhold til kvotefordelingen,
dette projekt vaelger at fokusere p3a, idet Tyskland som fra starten af tog en ledende og progressiv rolle i
forhold til de tilkomne migranter, og ogsa var et af de lande som argumenterede mest positivt for
kvotefordelingen som Igsning. Af negative lande som i sidste ende stemte imod, var Ungarn, Slovakiet,
Rumaenien og Tjekkiet, mest markant af disse lande var Ungarn med praesident Orban i spidsen, og derfor
er Ungarn valgt som repraesentant for de negative lande. Af lande med forbehold pa dette politiske omrade
var Danmark, Storbritannien og Irland, og her er Danmark valgt som repraesentant, da kilder dette vil skabe

den nemmeste og mest tilgengelige kildehandtering i forhold til den senere analyse.

Denne opdeling er som sagt ngdvendigt for at illustrere projektets aktgrperspektiv, som netop er essentielt
i magtanalysen, hvor aktgrerne saettes i forhold til hinanden og EU som helhed. Den overordnede
generaliserende opdeling med positive, negative og forbeholdne lande, er som sagt ngdvendigt for at skabe
overskueligt overblik over processen omkring kvotefordelingsforhandlingerne. Selvom landene havde
forskellige bevaeggrunde, udgangspunkter og processer undervejs betyder det ikke sa meget for den
overordnede generelle opdeling, da de relevante detaljer og nuancer vil blive praciseret og fokuseret pa

senere i projektets analyse. Landene med forbehold falder dog selvstaendigt ud som kategori, da disse
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lande kan vaere bade positive og negative, men ikke stemmer hverken for eller imod, Danmark vil derfor
have en szerlig rolle i analysen, hvor landet kan falde ind under begge af de andre kategorier i forskellige
sammenhang. Da der ikke findes offentligt tilgeengelige direkte mgdereferater fra forhandlingerne, vil
empirien til denne del af analysen primaert blive fokuseret omkring nyhedsmedier og journalistiske artikler,
derfor bliver det ogsa umiddelbart svaerere at vurdere den proces landene har veeret igennem op til
afstemningen, hvilket ogsa er en ad grundene til at der tages det ovenstaende naevnte generaliserende

udgangspunkt.

For at kunne lave en magtanalyse omkring de dynamikker som er fundet sted i forbindelse med tilblivelsen
af kvotefordelingen er det ngdvendigt med en redeggrelse for de forskellige landes holdninger til
kvotefordelingen. Disse skal fungere som politisk input i det politiske system, som en del af
beslutningsprocessen, sammen med landenes reaktion pa den endelige aftale om kvotefordelingen. Denne
empiriske gennemgang er ngdvendig for at kunne udlede hvilke magtdynamikker som er fundet sted, og
som dermed kan bruges i den efterfglgende magtanalyse. Magtanalysen vil derfor starte med dette
redeggrende afsnit om omstaendighederne omkring migrationskrisen, og tiden f@r, under og efter

forhandlingerne om kvotefordelingen.

Teori

Systemteori

For at kunne lave en magtanalyse omkring de dynamikker som er fundet sted i forbindelse med tilblivelsen
af kvotefordelingen er det ngdvendigt med en redeggrelse for de forskellige landes holdninger til
kvotefordelingen. Disse skal fungere som politisk input i det politiske system, som en del af
beslutningsprocessen, sammen med landenes reaktion pa den endelige aftale om kvotefordelingen. Denne
empiriske gennemgang er ngdvendig for at kunne udlede hvilke magtdynamikker som er fundet sted, og
som dermed kan bruges i den efterfglgende magtanalyse. Magtanalysen vil derfor starte med dette
redeggrende afsnit om omstaendighederne omkring migrationskrisen, og tiden fgr, under og efter

forhandlingerne om kvotefordelingen.
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Da der, som tidligere naevnt, i dette projekt skal foretages en analyse af EU som politisk system, er det
ngdvendigt med en indledende politisk systemanalyse, for at kunne forholde sig til EU som institution agere
pa politiske input og hvordan den kan pavirke medlemslandene med politiske output. Det kan vaere svaert
at redeggre for hvordan et politisk system reagere, da det i hgj grad afhaenger af hvad man fokusere p3,
men generelt set kan man sige at politiske systemer er afhaengig af input fra dets aktgrer, da dette
medfarer tilslutning til systemet, og dermed sikre dets overlevelse pa sigt (Kelstrup, Sinbjerg & Wind, 2012,
s. 32). | denne sammenhang kan man altsa sige at EU er afhaengig med input fra medlemslandene for at
kunne fungere som politisk system, og dermed er afhaengig af at medlemslandene gver indflydelse pa EU
som aktgrer pa institutionen. Denne fortolkning er baseret pa Eastons model omkring politiske systemer,
og giver en generel konkret beskrivelse af hvordan et politiske system skal fungere. | denne fortolkning kan
man ogsa udlede, at et politisk system kan vaere ngdsaget til at gennemga visse strukturforandringer hvis
dette kraeves af aktgrerne, for at opretholde tilslutning og velvilje til systemet. Lige sa vigtigt er dog at se pa
output effekten ved et politisk system, idet output effekten skaber en feedback i forhold til systemets
aktgrer, idet aktgrerne reagere pa outputtet i forhold til det politiske system, hvilket kaldes feedback-
effekten (Kelstrup, Sinbjerg & Wind, 2012, s. 32). Simon Hix har sidenhen lavet en konkret videreudvikling
pa denne systemanalyse model som specifikt handler om EU som politisk system, her har han indfgrt de
forskellige EU-institutioner og forsggt at beskrive de politiske processer som kendetegner EU som politisk

system.

Dette fokus pa input og output er ngglen til den udvalgte teoretiske tilgang i dette projekt, da den opstiller
en rammeforstaelse med en forenklet metode til at undersgge et ellers komplekst omrade, ved at samle og
generalisere de forskellige indflydelser der kan vaere i forhold til et politisk system (Easton, 1965, s. 25).
Dette giver mulighed for at lave en sadan analyse som dette projekt laegger op til, da der ikke skal bruges
ressourcer pa at identificere og kategorisere samtlige handlinger og omstaendigheder som eventuelt har
betydning for det politiske system, men i stedet giver mulighed for en substantiel fokuseret tilgang. Easton
beskriver hvorledes krav og tilslutning er ngglebegreber i fortold til input i det politiske system, og
beslutninger og handlinger som ngglebegreber for outputs fra systemet (Easton, 1965, s. 26-28). Disse kan

altsa fungere som fokuspunkter i den videre analyse.

Konkret i forhold til EU kan det altsa siges, at EU kun kan eksistere som politisk system sa laenge
medlemslandene tilslutter sig systemet, som i dette tilfelde er EU, dette betyder at EU er afhaengig af input

fra medlemslandene, idet dette er et tegne pa tilslutning til EU som institution. Medlemslandene er hermed
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i stand til at udgve magt over EU, ved at gge eller saenke deres tilslutning til EU som politisk system, i trad
med de input som landene kommer med, hvilket giver mulighed for at undersgge landenes magt i forhold
til EU som system. Dette pavirker ogsa EU's output, som gennem feedbackprocessen kan skabe yderligere
gget eller seenket tilslutning til EU som politisk system, samtidig giver outputprocessen ogsa mulighed for at
undersgge EU's muligheder for at udgve magt overfor medlemslandene. Dette giver altsa den analytiske
ramme til at undersgge de magtforhold som der er i EU mellem EU som overordnet aktgr, og
medlemslandene som enkelte aktgrer. Der er dog ifglge Simon Hix, David Easton og Gabriel Almond visse

rammer som skal vaere opfyldt férend man kan analysere et politisk system ud fra disse faktorer:

“1. Der findes et stabilt og klart defineret saet institutioner til kollektiv beslutningstagning og regler, som

regulerer forholdet mellem disse institutioner og forholdene inden for disse.

2. Borgere og sociale grupper s@ger at fa deres politiske @gnsker opfyldt enten ved direkte at agere i det
politiske system eller ved indirekte at bruge mellemkommende organisationer sGsom

interesseorganisationer og politiske partier.

3. De kollektive beslutninger i det politiske system har en betydelig indflydelse pa fordelingen af skonomiske

ressourcer og pa fordelingen af samfundsmaessige og politiske veerdier i hele systemet.

4. Der er til stadighed en interaktion (»feedback«) mellem det politiske output, nye krav og nye

beslutninger.”

(Kelstrup, Sinbjerg & Wind, 2012, s. 34-35)

Ifglge Simon Hix opfylder EU som politisk system alle disse rammer, og dermed kan man benytte
ovenstaende til at analysere EU. Dette legitimerer dermed dette projekts magtanalyse, idet denne tager

udgangspunkt i EU som politisk system i forhold til disse definitioner.

Magtteori

Magtens ansigter
Nar man i moderne teori betegner magt som et politisk redskab, sa er der forskellige former for

magtfaktorer man kigger pa, og i teorier om magt ser man pa direkte og indirekte magt. | dette afsnit
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praesenteres fire af magtens ‘ansigter’, og de mekanismer som definerer disse forskellige “ansigter’ i forhold
til at kunne analysere forskellige magtforhold. For konkret at illustrere de forskellige magtforhold vil der i
felgende afsnit blive opstillet eksemplet mellem parterne A og B, hvor der udspiller sig forskellige

magtsituationer.

Direkte magt:

Nar A aktivt udgver magt i forbindelse med at fa B til at udfgre A's vilje. Der er altsa tale om en bevidst
handling fra A's side, som forsgger at pavirke B i en grad, hvor B's vilje bliver styret hen imod A's vilje, og
derved fgjer sig som fglge af A’s aktive magtpavirkning. Denne type magt opstar oftest i direkte og simple
magtopdelinger, hvor A har direkte bestemmelsesmagt over B, og dermed kan fa B til at ggre noget som B

ellers ikke ville have gjort. Saledes bliver A arsag til B's adfaerd og kan dermed tilskrives direkte magt.

Indirekte magt:

Nar A besidder en passiv magt i forhold til B, og dermed indirekte far B til at udfgre A's vilje, uden at der er
tale om en direkte magtpavirkning. Dette kan f.eks. vaere ved at B undgar bestemte krav eller handlinger,
fordi B frygter for konsekvenser eller sanktioner i forhold til A. Der kan altsa her vaere tale om at B har nogle
forventninger i forhold til hvordan A vil reagere pa bestemte faktorer, og dermed agere specifikt ud fra
disse forventninger, saledes at A far en indirekte magt over B, uden at agere direkte i forhold til B uden

aktiv handling.

(Thomsen b, 2009, s. 874-875).

Magtens fgrste ansigt

Bliver af Robert A. Dahl beskrevet saledes i forhold til direkte magt:

“Min intuitive idé om magt er noget i retning af dette: A har magt over B i det omfang, at A kan fa B til at

ggre noget, som B ellers ikke ville have gjort”

(Thomsen a, 2000, s. 14-18)
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Politologen Robert A. Dahl har i forbindelse med magtens fgrste ansigt, i 1957 udarbejdet en rapport, hvor
han kommer med en redeggrelse hvordan man kan definere magtbegrebet. Primzert blev metoden
udarbejdet for at foretage politiske magtanalyser i forhold til forskellige instanser. Ved at man kunne
identificere specifikke emner, og derefter i forhandlingsforlgbet at observerer hvilke aktgrer som ved hjzelp
af magt far sin vilje gennemfgrt ved at fa modparterne med divergerende holdninger til at eendre dem og
dermed fglge deres beslutninger. Her er der, ved undersggelse af magtforhold, ifglge magtens fgrste ansigt
tre forskellige metoder. Fgrst og fremmest beslutningsmetoden, som kigger pa gruppers kontrol over
specifikke sagsomrader. Den anden er reputation metoden, som kigger pa hvem der har ry for at vaere
magtfuld. Den tredje er positionsmetoden, som gar ud p3, at dem der har ledelsen som selvfglge har meget
magt. Ifglge Robert Dahl bgr en magtanalyse udformes ved fgrst at udveelge et politisk sagsomrade, og
derefter identificere beslutningsprocesserne, og de implicerede grupper og deres praeferencer. Derefter ser
man pa hvilket praeferencer, som mest ligner den trufne beslutning, og ud fra det kan man konkludere hvis
praeferencer, der har veeret med til at traeffe beslutningen, og dermed har magt over de resterende

(Thomsen a, 2000, pp. 14-18).

Magtens andet ansigt

Her bliver den indirekte magt defineret pa fglgende made af Bachrach og Baratz:

“Ndr B handler pd bestemt mdde enten af frygt eller respekt for hvad interesse A har, og hvilket

konsekvenser det kan fa for B, hvis B handler imod A’s interesser.”

(Thomsen, 2000, p. 19)

Magtens andet ansigt starter med en kritik af de to amerikanske politologer Peter Bachrach og Morton
Baratz, af Robert Dahls teori. Kritikken bygger primaert pa at Robert Dahl udelukkende beskeaftigere sig
med magtforhold som er direkte malbare, da der, Ifglge Bachrach og Baratz, umiddelbart findes mange
tilfaelde hvor magtudgvelsen foregar pa en langt mere diskret og raffineret made, og dermed indeholder
aspekter af magtrelationer som umiddelbart ikke er mulige at iagttage. Disse omtaler ogsa magt i form af
negative beslutninger, som netop handler om en mere diskret og raffineret form for magt, hvor der netop
ikke direkte bliver taget beslutninger. Men hvor der i stedet foregar en fordaekt form for magtudgvelser,
der giver den ene part kontrol over beslutningsdagsordenen kan tage, ved bevidst ikke at traeffe
beslutninger, og pa den made begraense den politiske dagsorden ved eksempelvis at holde kontroversielle

emner uden for debatten. Hermed bliver Bachrach og Baratz en modszetning til Robert Dahl, hvis teori altid
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beskaeftiger sig med direkte konfrontationer i forhold til magtbestemmelse. Dog szetter Bachrach og Baratz
sig ikke som modsaetninger til Robert Dahls teorier, men introducere dog et nyt aspekt i til magtanalysen.

(Thomsen a, 2000, p. 18-23)

Magtens tredje ansigt
Ved magtens tredje ansigt handler det om abenlyse og reale interesser som Steven Lukes beskriver, og den

magt som i disse forhold spiller ind pa fglgende made:

”B har erklaeret sig enig med A, men i virkeligheden ville B havde realiseret nogle helt andre (reale)

interesser, hvis A ikke havde begraenset B’s generelle autonomi”

(Thomsen b, 2009, s. 880)

Den engelske politolog Steven Lukes preaesenterer, ved magtens tredje ansigt, endnu er aspekt til
magtanalysen, idet han argumenterer for at Bachrach og Baratz har ret i deres fortolkning af, at der findes
magtperspektiver som ikke er malbare. Steven Lukes mener at det aspekt som Bachrach og Baratz
beskriver, maske nok daekker over en indirekte faktor, men at det alligevel er malbart i det forhold at det
kan betragtes i mgnstre og sammenhaeng. Steven Lukes mener derimod at det umalbare bestar af en
interessedeling med to dimensioner, hvor der pa den ene side er en abenlys interesse og pa den anden side
en real interesse. Den dbenlyse interesse skal ses i forhold til de omstaendigheder som eksistere, og derfor
bliver den reale interesse ikke altid afspejlet her, altsa den virkelig interesse som findes uden nogen
pavirkning fra underliggende faktorer. Der kan altsa i denne sammenhaeng godt opsta en umiddelbar
enighed, selvom der faktisk stadig ligger en latent konflikt og uenighed i forhold til den reale interesse som
ikke bliver opfyldt. Ydermere beskriver Steven Lukes ogsa bevidsthedskontrol, hvor magt kan blive brugt til
at manipulere individer og grupper til at fa anderledes betragtninger og interesser, og dermed opfylde den

abenlyse interesse, men ikke pa den reale interesse (Thomsen a, 2009, pp. 24-33).

Magtens fjerde ansigt
Her er det Anthony Giddens og Jeffrey Isaac som i magtens fjerde ansigt beskriver, hvordan de strukturelle

magtforhold kan have indflydelse pa magtspillet:
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“A tillegges en raekke forskellige kompetencer og egenskaber som har gjort A i stand til at udgve magt over

B gennem en periode, ud fra de situationer som har udspillet sig”

(Thomsen, 2000, p. 35)

Magtens fjerde ansigt bliver af den engelske sociolog Anthony Giddens og den amerikanske magtteoretiker
Jeffrey Isaac beskrevet ved, at omstaendighederne omkring den strukturelle magt handler om, at magten
opstar ud fra hvilke ressourcer der er til radighed, pa den made at individer eller grupper med store
ressourcer, ogsa vil opna store magtmaessige fordele. Dette bliver tilfaeldet ved at store maengder
ressourcer kan give kapacitet til at pavirke den samfundsmaessige udvikling, og dermed sgrge for gnskede
2&ndringer. Ressourcerne kan variere og f.eks. vaere finansielle midler, organisatorisk kapacitet eller
ekspertise. Jeffrey Isaac beskriver endvidere omstaendighederne som handler om social magt, hvor han
uddyber at dette er fokuseret pa de individer som star bag udgvelse af magt, han er her af den holdning, at
hvis man er i stand til at opna magt, har man som individ nogle egenskaber som ggr at man er kommet i
denne position. Disse faktorer er med til at bestemme fordelingen af magt, og dermed den made den bliver

udgvet pa i politiske og samfundsmaessige sammenhang (Thomsen a, 2000, pp. 34-39).

Integrationsteori

Integrationsbegrebet

| forhold til en politisk analyse af EU, ma man fgrst og fremmest forklare integrationsbegrebet og
integrationsteoretiske tilgange. Integrationsbegrebet bliver af Kelstrup, Sinbjerg og Wind defineret som en
grad af indre sammenhaeng i et politisk system, hvori begrebet har to dimensioner. Den fgrste handler om
integration som en specifik beskrivelse af et systems tilstand, hvor fokus er centreret omkring
sammenhangskraeften i systemet. Den anden handler om en mere proccesorienteret perspektiv, hvor man
ser pa hvilken retning aktgrerne bevaeger sig i. | dette projekt forholder vi os til integrationsmaessigt til
hvilken tilstand EU-samarbejdet er i som resultat af omstaendighederne omkring kvotefordelingen, og

hvilken effekt denne proces har haft pa den europaeiske integration.
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Neofunktionalisme

Den neofunktionalistiske teori fremstar som den fgrste egentlige integrationsteori blandt de klassiske
integrationsteorier, der beskaeftigede sig med den vesteuropeiske integrationsproces. Ophavsmanden er
Ernst B Haas, som udviklede teorien i forbindelse med en afhandling om det Europaeiske Stal — og
Kulfaellesskab tilbage i 1950’erne. Det grundlaeggende i den oprindelige neofunktionalisme var tanken om,
at nye stater kunne udvikles i forlaengelse af de splittede politiske faellesskaber som de foregaende krige
havde fgrt med sig. Teorien kan ses som en sammenkobling af den tidligere formulerede funktionalisme og

tankerne bag fgderalismen.

| den funktionalistiske tanke traekker neofunktionalismen pa idéen om, at et internationalt samarbejde
mellem lande er ngdvendigt for at opna et fredeligt politisk system, og for at skabe velfaerd (Kelstrup, 2012,
p. 183). Ideen er her, at der gennem en proces hvor medlemslande af et sadant system, vil ske en udvikling
i retning af en positiv integration mellem landene, grundet positive erfaringer med at sddant funktionelt
samarbejde. Denne udvikling tillagde Ernst B. Haas her forskellige former for spill-over mekanismer der

dermed udgjorde forudseetningen for en fortsat integration blandt landene.

Med begrebet funktionelt spill-over, refererede Ernst B. Haas her til en gkonomisk dimension i det politiske
faellesskab. Her var tanken, at et gkonomiske samarbejde uundgaeligt ville udvikle sig i en positiv retning, sa
leenge landene handler rationelt. Dette grundet problemet i moderne gkonomiske systemer med, at disse
bestar af komplekse og sammenvaevede systemer, hvor det hvis nogle sektorer var involveret i et politisk
samarbejde mellem lande, ikke ville veere rationelt at inddrage andre sektorer (Rasmussen, 2000, p. 20).
Ernst B. Haas talte altsa her om en form for rationaliserende “keedeeffekt” blandt landene, der skabte en

positiv gkonomisk integration.

| begrebet politisk spill-over, ligger derimod en idé om en integrationsproces, hvor landene Igbende ville
overgive deres politiske modsaetninger til staten i det samlede samarbejde. Dette ville ifglge Haas ogsa ske
gennem en rationalisering blandt medlemslandene som faktisk var en fglge af den gkonomiske funktionelle
spill-over. Det politiske spill-over opstar i en pluralistisk tanke, hvor ideen er, at dannelsen af politik vil

opsta igennem mange kampe og konflikter blandt interessegrupper (Rasmussen, 2000, p. 20).
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Denne tanke er i neofunktionalismen blevet udviklet yderligere til at tale om en ”spill-over”-effekt af flere
former. Dette veaere sig, i den tidlige neofunktionalisme, henholdsvis funktionelt spill-over samt politisk spill-
over. Med termen spill-over refereres netop idéen om, at der gennem en proces hvor lande og dynamikker
i et feellesskab vil vaere fglgevirkninger i en negativ integrationsretning. Hvor disse fglgevirkninger, ifglge

den oprindelige neofunktionalistiske tanke, kan tage to forskellige former.

Den fgderalistiske tanke ses netop i neofunktionalistisk integrationsteori i den vaerdi den samlede stat
tillzegges. Neofunktionalismen bevaeger sig i hgjere grad mod en forbundsstat, hvilket anses som
slutproduktet af den fgderalistiske tankegang. Her er der stadigvaek suveraene stater, men denne

suveranitet er delt mellem medlemsstaternes regeringer og forbundsregeringen (Mouritsen, 2009, p. 343).

Neofunktionalismens normative idé om det europaeiske system er, at denne ma tage form som en samling
af organisationer med specifikke funktionelle formal. Disse organisationer ma her have fokus pa en praktisk
problemlgsning inden for de omrader disse varetager. Medlemslandene er her rationelle i den forstand, at
disse handler med det formal at skabe velfaerd og fred gennem dette samarbejde, ogsa selvom, at det i
nogle situationer ikke vil sta til det enkelte medlemslands fordel. | denne forbindelse har de supranationale
institutioner magten til at styre, hvilket fokus og hvilken retning som skal EU skal tage, samt til at sgrge for
en opretholdelse af de felles beslutninger, og dermed sgrge for, at det overstatslige samarbejde vaegter

hgjest.

Denne integrationsteoretiske retning kan, som naevnt tidligere, bade bruges i en analyse, der har til formal
at klarleegge den tilstand, den europaeiske integrationsproces matte vaere i. Men ogsa til en analyse af i
hvilken retning denne integration indikerer at bevaege sig i. Hvilket netop er, hvad dette projekt
beskaeftiger sig med i forbindelse med diskussionen af, hvad forlgbet omkring kvoteforordningen ggr EU til,
og hvilken retning det indikerer, at det europaeiske samarbejde kunne bevage sig imod pa netop dette
omrade. Dermed bliver den nyere udvikling inden for netop neofunktionalismen interessant. Smitter
beskaeftiger sig netop med integrationsprocessen ogsa i en negativ retning, dette med hans udvikling af

spill-over-tanken i en negativ retning: “spill-back”.
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Intergovernmentalisme

| intergovernmentalismen leegges fokus pa enkeltaktgrerne i det politiske samarbejde. Med
enkeltaktgrerne menes nationalstaterne og deres motivation for at deltage i det politiske system som f.eks.
EU. l intergovernmentalismen begribes integrationsprocessen derfor fra aktgrens perspektiv, og dennes
positive eller negative forudsaetninger for at deltage i et sddant samarbejde bliver derfor bestemmende for
integrationsprocessen. Dermed bliver staterne de vigtigste aktgrer i det politiske internationale system, og
der kan derfor i en karakteristik af et sadan samarbejde traekkes trade til statsformen statsforbundet og
konfgderalismen , der netop defineres som bestaende af en reekke selvstaendige stater der ikke er

underlagt et overnationalt system.

Saledes kan der her spores en anderledes forstaelse, end hvad man sa i neofunktionalismen, for, hvad der
ligger til grund for nationalstaterne deltagelse i et faelles samarbejde. Aktgrernes handlinger i det politiske
feellesskab er her ikke bestemt ud fra idéen om, at dette faellesskab har en funktionel dimension, der er til
fordel for medlemslandene i det lange Igb, men er derimod bestemt ud fra disses landes unikke
forudseaetninger for at vaere med i dette samarbejde inden for hvert enkelt politikomrade. Nationalstaten vil

derfor ikke deltage fuldt ud i dette samarbejde, safremt denne ikke kan drage fordele af det.

Denne antagelse udspringer af intergovernmentalismens rod i neorealismens cost/benefit logik
(Rasmussen, 2000, s. 25). Her ligger netop forestillingen om, at aktgrer i internationale systemer, i deres
kamp om at opretholde deres autonomi, rationelt opvejer de omkostninger og de fordele, der er ved at
deltage i et sadant samarbejde. Denne tanke om at staternes ageren pa baggrund af en rationel cost-
benefit-analyse, kan i EU-sammenhaeng forklare hvorfor “de seks” dengang indgik i et stal-og kul
feellesskab. Selvom disse lande gik pa kompromis med deres produktionskapacitet, var det alligevel til

fordel for landene at indga i samarbejdet for at undga endnu en krig (EUg, 2015).

| denne "kamp om opretholdelsen af aktgrernes generelle autonomi”, ligger en idé om staternes frygt for
suveraenitetsafgivelse, netop grundet frygten for at miste deres autonomien. Disse kampe mellem landene
om overlevelse og udspiller sig blandt andet i landenes forsgg pa at opna den ngdvendige indflydelse pa
beslutningsprocessen for at det er attraktivt for landet at indga i samarbejdet. | forlaengelse af dette ligger
idéen om, at staterne, i et internationalt samarbejde som EU, kun afgiver suveraenitet pa baggrund af netop

en rationalisering kalkuleret ud fra de fordele og ulemper landet far ved denne overgivelse.
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Statsformer

| dette projekt bliver der brugt to forskellige begreber, nemlig statsforbund og forbundsstat, som interval
for forskellige statsformer i forbindelse med at skulle karakterisere EU. Disse begreber stammer fra bogen
“Hvad er en stat?”, og er saledes beskriver to forskellige mader hvorpa stater arbejder sasmmen i forbund.
Ifglge denne bog, skrevet af Mogens Herman Hansen, er en forbundsstat en sammenslutning af delstater,
som bade har deres egne regeringer, men som er underlagt forbundsstatens regering, centralregeringen
der i dette tilfeelde vil udggres af EU som overstatsligt faenomen. Her er saledes ikke suverane stater i den
forbindelse som intergovernmentalismen betegner dem, hvor staterne selv vaelger fra politikomrade til
politikomrade, om de vil vaere med i samarbejdet eller ej. | stedet minder denne statsform mere om en
neofunktionalistisk sammenslutning, hvor de forskellige delstater har opgivet suverzenitet, for i stedet at
veere faelles omkring alle politiske anliggender. Dette ud fra den tanke der netop ligger i
neofunktionalismen om, at det pa laengere sigt er en fordel for landet at undga i dette samarbejde, pa trods
af at det inden for et enkelt omrade ikke er det. Der er i en forbundsstat ogsa en fzelles forfatning, som

fordeler suveraeniteten mellem delstaterne og centralregeringen (Hansen, 2014, s. 94).

Ligeledes findes begrebet statsforbund, hvor et antal suverane stater indgar i nogle faelles institutioner,
som hver isaer har helt specifikke formal. Her bliver der ogsa truffet faelles beslutninger, men disse har ikke
samme gyldighed som i en forbundsstat, og de er heller ikke gaeldende for de borgere, som bor i
medlemsstaterne med samme kraft som i forbundsstatens optik (Hansen, 2014, s. 97). Der er saledes i
hgjere grad tale om et intergovernmentalistisk syn pa staternes rolle, hvor de stadigveek beholder deres
suverzenitet, og kun deltager i de falles institutioner, hvis det er fordelagtigt for staterne selv at vaere med.
Saledes bliver en forbundsstat anvendt som beskrivelsen af et neofunktionalistisk system, mens

statsforbundet bliver brugt som beskrivelse af et mere intergovernmentalistisk system.

Operationalisering af teorierne

Indledningsvist bliver der kort redegjort for hvordan magtforholdene i EU er bygget op, i forhold til input og
output blandt medlemslandene og EU som institution, henholdt til systemteorien. Dette skal give et
overblik og skabe en ramme for de efterfglgende analyser, ved at beskrive hvordan EU haenger sammen
som system og hvordan input og output fungere i forhold til dette. Her tager analysen altsa rammemaessigt

udgangspunkt i Simon Hix model over hvordan EU er opbygget som politisk system, hvor vi udelukkende ser
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pa de samlede input, som udelukkende kommer fra medlemslandene, og output som kommer fra EU som
helhed. Derfor forholdes der sig til EU i en forenklet definition, hvor det samlede politiske systemet bliver

betragtet som en felles faktor.

Magtanalysen skal ved hjalp at magtteorien belyse den magt landene har i forhold til hinanden og EU, i
forbindelse med forhandlingerne omkring kvotefordelingen, som blev et resultat af migrationskrisens
betydning for den politiske udvikling. Her bliver der konkret set pa landenes magtspil i forhold til hinanden,
hvor de forskellige magtfaktorer bliver taget i betragtning til at belyse magtforholdet mellem de forskellige
parter. Herefter bliver integrationsteorien brugt til at analysere hvilken politisk retning som EU har bevaeget
sig i, set ud fra omstandighederne omkring vedtagelsen af kvotefordelingen. Her bliver der fokuseret pa
magtforholdet mellem EU som overstatslig institution og medlemslandene, og ud fra den foregdende
magtanalyse, vurderet om EU primaert bevaeger sig i en neofunktionalistisk eller intergovernmentalistisk

retning, i forhold til at skulle integrere kvotefordelingen pa nationalt plan.

Saledes skabes der altsa en teoretisk triangulering, i forhold til magtforholdet mellem landeaktgrerne,
landenes magt i forhold til EU og EU's magt i forhold til landene. Magtanalysen af EU bliver altsa den
konkluderende analyse, hvor det samlede resultat af input og output vurderes i forhold til EU som politisk

system og magtforholdet mellem parterne.

Fgrste delanalyse: systemteoretisk analyse

Redeggrelse for handlingsforlgbet omkring EU’s obligatorisk kvoteordning

Malet med fglgende afsnit er at redeggre for omsteendighederne som medfgrte tilblivelsen af den
obligatoriske kvotefordeling. Afsnittet vil behandle de praktiske aspekter af selve ordningen, samt forlgbet
hvor medlemslandene forhandlede, med et inputperspektiv, inklusiv de forskellige holdninger omkring
tilslutningen til den endelige kvoteordning. Til sidst fokuseres der pa outputperspektivet hvor indholdet af
selve aftalen bliver klarlagt, for til sidst at kunne vurdere pa feedbackreaktionerne i forhold til de udvalgte

medlemslande.
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Kvoteordning som Igsning pa flygtningekrisen

Ser man pa den europaiske migrationskrise, som er grundlaget for den vedtaget flygtningekvote, sa
fremgar det af omsteendighederne, at det handler om stabilitet, ssmmenhangskraft og overlevelse af det
europaiske samarbejde. Flygtningeomradet har tidligere vaeret debatteret, og hidtil reguleret og styret ud
fra Dublinfordordningen, som oprindeligt blev udformet i 1990 og senere tilpasset i forskellige former.
Grundlzeggende handler Dublinforordningen om at flygtninge skal registreres og sgge asyl i det fgrste EU-
land som de ankommer til, og dermed bliver de det pagaeldende lands ansvar. Dublinfordordningen er
geeldende for alle EU-medlemslande, med undtagelse af Danmark som star udenfor, pa grund af det
opretholdte retsforbehold, samt Norge, Schweiz, Island og Lichtenstein som tager del i naevnte samarbejde

(Udleendingestyrelsen, 2015).

Dublinforordningen er dog i mellemtiden blevet sat ud af kraft, pa grund af et massivt migrationspres pa
nogle af EU's ydre greenselande, som har skabt undtagelsestilstande i forbindelse med registrering og
asylbehandling af flygtninge. Dette har medfgrt at EU er blevet tvunget til at tage stilling til den nye
situation som er medfgrt af migrationskrisen, og formulere nye retningslinjer og bestemmelser, som har
kunnet sikre EU som institution og lette presset fra de hardest ramte medlemslande. Hvilket er mundet ud i
den obligatoriske kvotefordeling af 120.000 flygtninge, som skal omfordeles til andre EU-lande fra
Graekenland, Italien og Ungarn. Kvotefordelingen er dermed blevet EU's forelgbige l@sning pa
migrationskrisen og det deraf medfgrte nedbrud af Dublinforordningen. Kvotefordelingen er forhandlet pa
plads og udarbejdet af de involverede EU-lande, som teller samtlige medlemmer, pa naer dem som via et
retsforbehold star udenfor det feelles flygtningesamarbejde. Omfordelingen af flygtninge er udarbejdet i
forhold til en reekke kriterier udarbejdet af EU, som er bestemt som fglgende; 40 procent af befolkningens
stgrrelse, 40 procent af stgrrelsen pa BNP, 10 procent i forhold til tidligere modtaget asylansggere og 10

procent i forhold til mangden af arbejdslgse (European Commision Fact Sheet, 2015).

Begrundelsen af den etablerede kvotefordeling er et forsgg pa i férste omgang at erstatte den midlertidige
suspenderede Dublinforordning, samt at lette presset pa de EU-graenselande som er hardest ramt af
migrationsstremmen. Migrationsproblemet bliver betragtet som et faelles europaeisk problem, og derfor
har der ogsa fra starten veeret bred opbakning om at finde en fzelles Igsning pa problemet. Dette har
mundet ud i den pageeldende kvotefordeling, som er blevet en tvunget fordeling, da der ikke kunne opnas

enighed blandt alle de involverede medlemslande, selvom de fleste lande har tilsluttet sig den fzlles
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Igsning i kvotefordelingen, selv lande som eksempelvis Irland som star uden for samarbejdet pa grund af et
retsforbehold, har frivilligt valgt at deltage i fordelingen, for at Igse op for det feelles europaeiske problem
som migrationskrisen betragtes som. Derfor er hele pointen med den tvungne kvotefordeling fgrst og
fremmest en erstatning for den tilsidesatte Dublinforordning, men ogsa et forsgg pa at fastholde den

europaiske stabilitet, ved at dele ansvaret og lette byrden (The New York Times, 2015).

Forhandlingsprocessen om kvotefordelingen

Forhandlingerne omkring kvoteordningen opstod som bekendt, som en reaktion pa den flygtningekrise som
EU i gjeblikket oplever, hvor et stort antal flygtninge rejser fra hovedsageligt Syrien og Afghanistan til
Europa (British Broadcasting Corporation a, 2015). Dette stadigt stigende problem har lagt et stort pres ned
over det europaiske samarbejde, som var tvunget til at reagere, idet den hidtil geeldende flygtninge og
migrationspolitik i form af Dublin-forordningen ikke laengere kunne fungere. Som navnt tidligere beror
Dublin-forordningen pa et system, hvor flygtninge der ankommer til Europa, skal have deres asylansggning
behandlet i det land, som flygtningen fgrst ankommer til. | praksis betyder det, at alle flygtninge, som er
kommet til Europa gennem f.eks. Graekenland, skal have deres asylansggning behandlet i Graekenland, fgr
de kan pabegynde en eventuel rejse videre op igennem Europa (European Council on Refugees and Exiles,
2015). Dette system medfgrte i Igbet af det forgangne ar, at f.eks. Europas ydre graenselande, Graekenland
og ltalien, blev udsat for et markant stgrre pres end Europas gvrige lande, idet disse lande granser op mod

det omrade de nuvarende flygtninge kommer fra.

Problemet medfgrte, at blandt andre Tyskland valgte at suspendere denne forordning, hvormed de ikke
lengere sender flygtninge tilbage til deres ankomstland, men i stedet vaelger selv at behandle de
asylansggninger fra flygtninge der ankommer til Tyskland fra andre lande (Euractiv a, 2015). Dublin-
forordningens registreringssystem medfg@rte derfor sa store problemer for nogle af Europas lande, at der

blev brug for en ny made at handtere af flygtninge pa.

Som reaktion pa denne migrationskrise praesenterede den europaiske kommission d. 13. maj 2015 sin
agenda i forhold til problemet omkring handteringen af flygtninge, “European Agenda on Migration”
(Europa Kommissionen b, 2015). Heraf fremgik de punkter, som Den Europaiske Union fremover ville
fokusere pa i forhold til flygtningekrisen. Dette veaere sig netop en revidering af den hidtil gaeldende Dublin-

forordning til medio 2016, genbosaettelse af 20.000 personer fra Syrien og Irak til Europa pa en sikker
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made, samt gkonomisk stgtte til de lande som designeres som front-lande i forhold til
migrationsstremmen. Som udgangspunkt bliver her ogsa fremsat idéen om at benytte en fordelingsnggle,
sa hvert land modtager flygtninge efter nogle givne kriterier, men hvorvidt man et land vil deltage i dette

system, er derimod op til det enkelte land, da deltagelsen er frivillig (Europa Kommissionen j, 2015).

Denne agenda for den europeeiske dagsorden for migration blev den 27. maj 2015 fulgt op af raekke
konkrete foranstaltninger, som Den Europaiske Kommission fremlagde, herunder forslaget om at
genbosatte 20.000 flygtninge, samt nu, grundet den optrappede situation, en yderligere plan om at
omfordele 40.000 flygtninge fra Italien og Graekenland til andre af EU’s medlemslande (Europa
Kommissionen c, 2015). Disse planer blev der den 25. og den 26. juni opnaet enighed omkring blandt de
nationale statsledere i det Europaiske Rad, hvor man i en skriftlig konklusion godkendte forslaget om at
omfordele 40.000 flygtninge fra Italien og Greekenland, samt planen om at genbosaette 20.000 flygtninge
(Det Europaeiske Rad b, 2015, p. 2). Der herskede altsa i denne indledende fase et umiddelbart kollektivt
gnske blandt medlemslandenes statsledere i Det Europaeiske Rad om at hjelpe de front-lande, som

oplevede den stgrste tilstremning af migranter.

Den 20. juli 2015 kom Radet for Retslige & Indre Anliggender, som bestar af resort-ministre eller
embedsmaend fra forskellige medlemslande og som sammen med Europa-Parlamentet har den funktion at
varetage forslag fra Den Europaeiske Kommission, frem til konklusionen om at distribuere 32.000 migranter
fra front-landene ltalien og Graekenland. Dette opfyldte saledes ikke malet om at omfordele 40.000
flygtninge, hvilket fik radet til at udtrykke et gnske om at na til enighed om de manglende 8.000 flygtninge
inden udgangen af 2015 (Radet for Retslige og Indre Anliggender a, 2015). Disse beslutninger blev dog fgrst
endeligt vedtaget 14. september, efter at forslagene havde veeret til hgring hos parlamentet (Det

Europeeiske Rad c, 2015).

Kommissionens forslag om fordelingen af migranterne naede altsa kun i en vis udstraekning at blive
vedtaget af EU-landenes ansvarlige ministre. Dette resultat bundede i, at de 40.000 flygtninge skulle
fordeles ved en frivillig fordeling, hvor hvert land selv skulle byde ind med at tage imod flygtninge (Europa
Kommissionen j, 2015), og der var altsa, trods den hidtil herskende stemning omkring problemet, alligevel
ikke nok opbakning til Igsningsforslaget hos nogle af medlemslandene nar det kom til stykket. Allerede her

vises tendenser til den splittelse, som kom til at blive fremtraedende i det videre forlgb i forhandlingen af en
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feelles Igsning i form at en kvotebaseret fordeling af disse flygtninge, da de europaiske lande ikke udviste

den solidaritet, som kommissionen havde forventet af dem.

Efter dette flop i forhandlingerne i juli, stod forhandlingerne stort set stille. Dette betgd dog ikke, at
medlemslandene ikke foretog sig noget, da f.eks. Ungarn satte pigtradshegn op omkring egne graenser samt
en skaerpet retorik omkring flygtningene hvilket er en direkte modsaetning af Kommissionens forslag om
landenes ansvarlig i denne krise (Danmarks Radio b, 2015). Efterfglgende skete der ogsa det, som maske
kan anskues som et omdrejningspunkt i denne krise, nemlig offentligggrelsen af et billede af en druknet
dreng pa en tyrkisk strand. Denne dreng blev fundet den 2. september, og billederne naede hurtigt hele
verden rundt (The Guardian a, 2015). Hvorvidt dette har veeret afggrende for forhandlingernes tempo og
udfald er sveert at sige, men den Europaeiske Kommission fremsatte allerede den 9 september 2015 nye
forslag i forspget pa at lgse dette voksende problem med handteringen af disse flygtningestremme. Dette
forslag gik ud p3, at der nu matte omfordeles 120.000 flygtninge. Disse 120.000 flygtninge skulle veere i
forleengelse af fordelingen af de 40.000 som allerede var blevet behandlet, hvormed EU vil forsgge at
omfordele 160.000 flygtninge i alt, men kun 120.000 efter en ny fordelingsnggle. Den store a&ndring i
forhold til de 40.000 flygtninge, som det tidligere var blevet besluttet at der skulle ske en fordeling af, var at
det denne gang skulle ske efter en obligatorisk og dermed tvungen fordelingsnggle i form af netop en
kvoteordning, hvormed man ville veere i stand til at undga, at visse lande ikke levede op til deres ansvar,

eller fuldstaendigt afviste at tage imod flygtninge (Europa Kommissionen d, 2015).

Reaktioner pa ideen om en kvotefordeling

De negativt stemte lande

Der blev fra de forskellige medlemslande reageret meget forskelligt pa idéen om denne kvoteordning.
Denne splittelse kom blandt andet til udtryk i det nedenstaende afsnit, hvor det beskrives, at der var 124
personer, som stemte imod kvoteordningen i Europa Parlamentet, mod 372 som stemte for. Disse negativt
stemte lande, hvilket ogsa er blevet bergrt tidligere i projektet, drejer sig hovedsageligt om de fire
gsteuropeeiske lande Ungarn, Rumeaenien, Tjekkiet og Slovakiet, som allerede tidligt i forlgbet var kritiske
overfor idéen om en kvoteordning, hvilket stod klart efter hvad der i en artikel fra Ritzau betegnes som “[...]

en meget ophedet debat” ved et mgde mellem EU’s justits-og indenrigsministre den 14. september (Ritzau
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b, 2015). Ogsa Ungarns premierminister, Victor Orban, udtrykte her en staerk modvilje mod at skulle tage

imod et stort antal muslimer:
“Vi gnsker ikke et stort antal muslimer i vores land [...]”

(Dagbladet Information b, 2015).

Orbans fokus p3, at det specifikt er de muslimske flygtninge, som Ungarn ikke gnsker at modtage, er noget,
som yderligere kan understgttes af en historie fra den ungarske befolkning som det danske nyhedsmedie
Politiken har besggt. Her har man lavet et interview med en 68-arig kroat, som har vaeret borgmester i den

Ungarske by Bezenye i 16 ar, men som nu er pensioneret. Han udtaler, at:

“Vi bliver ngdt til at erkende, at muslimer ikke kan blive integreret i Europa. Vi er et kristent kontinent, og de

har helt andre vaerdier.”

(Politiken e, 2015)

Selvom det selvfglgelig er svaert at generalisere pa baggrund af denne ene person, kan man samtidigt
betragte Ungarns opf@relse af pigtradshegn langs dens greenser til Serbien og Kroatien som et generelt
udtryk for, at der er en stor modvilje mod flygtninge i deres land. Denne antagelse understgttes dog af en
britisk kilde, der handler om Ungarns politik, skonomi og kultur. Heri fremgar det, at der i hgj grad skulle
herske en modvilje mod flygtninge i de statsejede medier (Hungarian Spectrum, 2015). Her anklages Victor
Orbdns regering for i hgj grad at manipulere den Ungarske befolkning gennem en anti-flygtninge
propaganda, og referer i denne forbindelse til interviews og kvantitative undersggelser, som baggrund for
denne anklage. Pa baggrund af disse eksempler skabes der, ogsa i forbindelse med Victor Orbans udtalelser
og Politikens interview, et billede af, at den offentlige holdning i Ungarn generelt er negativt stemt over for
flygtninge, selvom der ikke er nogen garanti for, at dette matte geelde for hele den Ungarske befolkning
samt for hvor stor en del der deler denne holdning Dette er sandsynligvis grunden til, at Ungarn stiller sig
negativt over for idéen om en kvoteordning, selvom de reelt ikke selv vil blive ngdt til at tage imod
flygtninge, da de bliver anset som et land, der skal hjalpes, i stedet for et land, der skal hjzlpe. Andre lande

stemmer ogsa i med Ungarns modstand, f.eks. Slovakiets premierminister, Robert Fico, som udtaler at:

“[...] his country will accept only Christian refugees as it would be “false solidarity” to force Muslims to

settle in a country without a single mosque.”
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(The New York Times, 2015)

Denne udtalelse minder meget om Victor Orbans udtalelser, hvor han ogsa g@r meget ud af at fokusere pa
det religigse spgrgsmal i denne debat, og fremhaever dette som den afggrende grund for, at en integration
ikke kan lykkedes. | midten af august naevner den slovakiske premierminister, at de hgjst ville tage imod
100-200 flygtninge, og kun hvis disse flygtninge var kristne (Euractiv b, 2015). Derudover indfgrte Ungarn
ogsa graensekontrol den 17. oktober, hvilket inkluderede et hegn, for pa den made at sikre sin greense mod
de mange flygtninge, som forsggte at rejse gennem landet (British Broadcasting Corporation b, 2015).
Ligeledes satte Slovenien et hegn op omkring sine graenser, for dermed ogsa at sikre sig mod de flygtninge,

som sggte at rejse gennem landet (The Telegraph a, 2015).

Ogsa Polen udmeldte i forbindelse med forslaget om en permanent fordelingsmekanisme at landet var
imod. Andzrej Duda, den polske praesident udmeldte under forhandlingerne om en sddan ordning, at denne

ikke var den rigtige Igsning, grundet kritik af netop indholdet af det gkonomiske aspekt i kvoteordningen:

“Jeg vil ikke bakke op om et Europa, hvor den gkonomiske fordel med en vis befolkningsst@rrelse bliver en

grund til at treekke Igsninger ned over hovedet pd andre lande i modstrid med deres nationale interesser”

(Altinget, 2015).

Frankrig meldte i begyndelsen af forlgbet ogsa ud, at de ikke ville stemme for faste flygtningekvoter, da de
ikke mente, at en tvungen ordning var vejen frem. | stedet udtalte Francois Hollande, at man burde
fokusere pa de bagvedliggende grunde til denne stigning i antallet af migranter, sa man tog hand om
problemet pa den made. Dette udtalte han efter et mgde den 19. juni 2015, med den sakaldte Visegrad-
gruppe, hvor iblandt Polen, Tjekkiet og Slovakiet findes, et mgde hvor de alle var enige om, at de i

feellesskab var imod tvungne kvoter (Aljazeera, 2015).

Lande med forbehold
Kigger man derimod pa landene med forbehold, Danmark, Storbritannien og Irland, tegner der sig et
anderledes mgnster end hos den gsteuropaiske blok. Generelt er der blandt disse tre lande en vilje til at

tage en del af flygtningene, men under landenes egne praemisser. Irland har accepteret at tage imod op til
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4.000 flygtninge uanset deres forbehold, ligesom Storbritannien har tilbudt at tage imod 20.000 flygtninge
(Politiken a, 2015). Den irske justitsminister Frances Fitzgerald sagde i forbindelse med sin udtalelse

omkring, at de gerne ville tage imod op til 4.000 flygtninge, at de gjorde det, fordi:

“Ireland has always lived up to its international humanitarian obligations and we are fully committed to

playing our part in addressing the Migrant Crisis facing Europe.”

(Irish Naturalisation and Immigration Service, 2015).

De tager saledes imod disse flygtninge, i hvert fald ifglge landet selv, fordi de gerne vil udvise solidaritet og
medmenneskelighed med de flygtninge, som er pa flugt. Ligeledes udtrykte David Cameron et gnske for
Storbritannien om at leve op til sit moralske ansvar, hvilket de vil ggre ved at tage imod de ekstra 20.000
flygtninge (The Guardian b, 2015). Derudover navner han ogsa episoden med billedet af en druknet dreng,

der var skyllet op pa en kyst, som baggrund for, at Storbritannien ville tage imod flygtninge.

Danmark har tilbudt at tage imod 1000 flygtninge, som det er beskrevet i artiklen fra Politiken, men
efterfglgende har den danske regering valgt at treekke dette tilbud tilbage. Dette sker, ifglge Lars Lgkke

selv, fordi:

“Ndr vi bad ind med det, var det jo fordi, vi havde brugt for at fd Igst det, som i Europa blev oplevet som
altings Igsning: Nemlig at hvis man kunne fa fordelt de 160.000, sG var problemet gdet vaek. Det er det jo
ikke, [...]”

(Berlingske Politiko, 2015).

Hermed vaelger Danmark ikke at anlaegge en humanitaer vinkel pa at tage imod flygtninge, men lader i
hgjere grad til at vaere styret af vaerdipolitiske interesser. Det er dog vigtigt at holde for gje, at Danmark
f@rst trak sin tilslutning tilbage efter at kvoteordningen var blevet tvunget igennem i parlamentet og

ministerradet, hvormed Danmark stadigvaek viste tilslutning til ordningen, da den skulle stemmes igennem.
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De positivt stemte lande

Den mest almindelige form for reaktion findes hos de mere positive lande, hvor der her holdes fokus pa
Tyskland, da det er et af de mest positivt stemte lande over for en kvoteordning. Tyskland har som
udgangspunkt ikke blot vaeret positive over for kvoteordningen, men har ogsa presset pa for at fa andre
lande til at acceptere dem, ligesom de til tider har truet med konsekvenser, hvis ikke landene retter ind
(Raidié Teilifis Eiremann, 2015). Derudover har Tyskland ogsa &bnet sine graenser for flygtninge, sa de ikke
lengere ville sende dem tilbage til deres ankomstland. Samtidig har der i medierne vaeret stort fokus pa, at
Tyskland vil ende med at tage omkring 800.000 flygtninge i ar, hvilket er langt mere end resten af de
europaiske lande. Tyskland har derudover ogsa udtalt en interesse i at tvinge kvoteordningen igennem,

hvis der ikke var mulighed for at opna fuldstaendig enighed omkring det (The Telegraph b, 2015).

Sverige har ligeledes taget imod rigtig mange flygtninge over den seneste periode, og stgttede som
udgangspunkt op omkring idéen om en tvungen kvoteordning (The Local, 2015). Han naevner ogsa selv et
ansvar, som de europaeiske lande er ngdt til at Igfte, for at sikre en plan for flygtningekrisen (Svenska
Dagbladet, 2015). Selvom Sverige efterfglgende har vaeret ngdt til at sende en anmodning til EU om, at de
flygtninge, som alligevel ikke blev flyttet fra Ungarn, i stedet kunne flyttes fra Sverige, sa var de under
forhandlingerne om en kvoteordning meget positivt stemte, og fortalere for, at en sadan blev gennemfgrt

(Bgrsen a, 2015).

Saledes har der overordnet set veeret tre grupper af lande, som har deltaget i forhandlingerne omkring
denne kvoteordning. Der er de lande, som overvejende er imod en tvungen fordeling, fordi de ikke selv vil
modtage flygtninge, og sa er der de lande, som selv tager imod flere flygtninge end en aftale ville leegge op
til, og som stgtter op om en faelles europaeisk fordelingsordning. Uden for alt dette star de lande med
forbehold, hvor Storbritannien og Irland af forskellige humanitzere grunde har accepteret at modtage et
selvvalgt antal flygtninge, samt Danmark, der som udgangspunkt gerne ville tage imod flygtninge, men som

efterfglgende trak dette tilbud tilbage.

Aftalen og den obligatoriske kvotefordeling

Forslaget om denne kvoteordning blev saledes efterfglgende sendt til afstemning i Det Europaeiske
Parlament den 17. september 2015, hvor det blev vedtaget at omfordele de 120.000 flygtninge med

baggrund i en fordelingsnggle. Stemmerne fordelte sig saledes, at 372 stemte for at vedtage dette forslag
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ved lov, mens 124 stemte imod, samt 54 der ikke stemte (Votewatch, 2016). | Igbet af denne afstemning og
de forhandlinger der foregik i parlamentet, annoncerede Ungarn at de ikke ville tage del i at blive aflastet af

flygtninge, da landet ikke sa sig selv som et frontlinjeland (Europa Parlamentet, 2015).

Pa denne baggrund manglede dog kun en godkendelse fra Det Europeeiske Rad f@r kvoteordningen kunne
vedtages, hvilket skete den 22. september, 2015 (Europa Kommissionen e, 2015). | Det Europaeiske Rad
stemte de saledes om vedtagelsen af en tvungen fordeling af flygtninge. Det er denne afstemning, som i
dette projekt giver grund til undren, da fire medlemslande valgte at stemme imod forslaget, nemlig
Slovakiet, den Tjekkiske Republik, Ungarn og Rumaenien (Reuters b, 2015). Dette betg@d, at forslaget ikke
kunne vedtages ved fuldstaendig enighed, men i stedet matte vedtages ved et kvalificeret flertal, hvor
mindst 55 pct. af medlemslandene skal stemme for, samtidigt med at de repraesenterer mindst 65 pct. af
EU’s befolkning. | denne aftale ligger en sakaldt “ngdbremse”, der tillader at et medlemsland kan sta uden
for aftalen, hvis dette land kan dokumentere, at det ved modtagelsen af disse flygtninge vil saette dets
nationale sikkerhed i fare. Ellers vil de lande der stemte imod denne ordning, ifglge aftalen, blive tvunget til

at deltage i denne fordeling (Politiken a, 2015).

Her skulle 120.000 flygtninge oprindeligt findes i Graekenland, Italien og Ungarn, men dette blev senere
andret til kun at blive fra Graekenland og Italien, da Ungarn ikke ville veere med i fordelingen. Saledes skal
Ungarns andel findes enten i et andet medlemsland, som ogsa kommer til at opleve en stor stigning i
indgaende flygtningestremme, og safremt dette ikke sker, vil de blive fundet hos Graekenland og Italien.
Disse flygtninge vil herefter blive flyttet fra Graekenland og Italien til andre medlemslande, i proportioner
defineret i forhold til, som beskrevet tidligere, det modtagende lands BNP, befolkningsstgrrelse, antal
tidligere behandlede asylansggninger og arbejdslgshedsniveau, i en vaegtning 40 pct., 40 pct., 10 pct. og 10

pct. Fordelingen skal herefter forlgbe over to ar (Europa Kommissionen f, 2015).

Reaktionen fra medlemslandene

De fire overvejende negativt stemte aktgrer, nemlig de gsteuropaeiske lande Ungarn, Slovakiet, Rumanien
og Tjekkiet stemte, som naevnt tidligere, imod denne kvotefordeling som Igsning pa flygtningekrisen
(Politiken a, 2015). Slovakiet bekendtgjorde deres holdning til beslutningen gennem trusler om ikke at
efterleve kravene i denne aftale, med argumentet om, at vedtagelsen af denne ordning pa et sa vigtigt

omrade gennem kvalificeret flertal er uhgrt. Den slovakiske regeringschef udtalte i den forbindelse, at:
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“Sd laenge jeg er regeringschef, vil tvungne kvoter ikke blive gennemfart pa slovakisk territorium |[...]”

(Politiken b, 2015).

og Victor Orban fastslar ligeledes:

“And now ... there is an even bigger threat that the quotas could become a permanent legal measure, with

those arriving automatically distributed, and we do not accept that”

(Euractiv, 2015).

Den tjekkiske premierminister beskrev aftalen som “Kejserens nye kleeder” (Politiken b, 2015). Disse lande
gik altsa fra denne beslutningsproces med samme holdning som da de startede, nemlig en klar modstand
mod hele idéen om at blive patvunget flygtninge, som de ikke selv gnsker at modtage. Deres feedback til
systemet kommer saledes til at udmgntes i et forspg pa at keempe imod denne europaeiske beslutning, og
et forsgg pa ikke at gennemfgre kvoteordningen. Hvorvidt dette overhovedet kan lade sig ggre, og i sa fald,
hvad EU beslutter sig for at g@re, hvis disse lande i sidste ende naegter at indfgre disse kvoter, er det dog
sveert at sige noget om nu, da Implementeringsfasen endnu ikke har fundet sted. Derudover er det
maerkveerdigt at disse lande ikke blot retter ind efter flertallets holdning, men forsgger at trodse dette,
samt at EU ser ud til at acceptere dette, i og med at f.eks. Ungarn ikke er blevet sanktioneret for ikke at

opfylde aftalens indhold.

Kigges der derimod pa de mere positivt stemte aktgrer, er et land som f.eks. Polen et interessant eksempel,
da de derimod har andret deres indstilling til en fordeling af Europas flygtninge baseret pa en
kvoteordning. Som udgangspunkt afviser landet, som naevnt ovenfor, at deltage i en kvoteordning med
argumentet om, at landet allerede havde modtaget mange flygtninge gennem den seneste tid fr (Bgrsen b,
2015; Fagbeveaegelsen, 2015). Dette sendrede sig dog undervejs i forlgbet, sa Polen til sidst valgte at stemme
imod de andre Visegrad-lande. Derudover er der ogsa mange andre lande, der har stemt for forslaget,
hvoraf de mest markante stadigvaek er Tyskland og Frankrig. Disse lande reagerede som forventeligt meget
positivt pa vedtagelsen af kvoteordningen, hvor specielt den franske indenrigsminister, Bernard Cazeneuve

udtalte sig positivt omkring vedtagelsen, da han kaldte det et:

“[...] testament to the capacity of Europe to take responsibility and progress [...]”
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(The Guardian c, 2015)

Der er saledes en overvejende positiv feedback fra disse aktgrer med henblik pa resultatet af denne proces,

hvilket isoleret set viser en stor tilslutning til EU.

Til sidst skal selvfglgelig naevnes de fa lande, som stod udenfor, pa grund af deres retsforbehold, nemlig
Irland, England og Danmark. Her er det interessant hvad der ggr, at f.eks. Storbritannien tilbyder at tage et
sa stort antal flygtninge pa trods af, at de har muligheden for at stad uden for denne ordning. Der ma derfor
findes en anden, end en rationel forklaring pa, at landet vaelger at tilbyde dette. Denne adfeerd kan muligvis

forklares ud et magtteoretisk perspektiv hvor en magtudgvelse ligger til grund for landets ageren.

Delkonklusion

Indvandrerpolitik er noget som for alvor deler vandene og skaber hgjspaendte politiske situationer, hvor
uenighederne ofte er markante og skarpt opstillet, og dette var ogsa tilfeeldet i forbindelse med
kvotefordelingen i EU. Selvom det ikke er ussedvanligt at der bliver truffet beslutninger pa baggrund af
kvalificerede i EU-regi, sa blev denne sag dog unik, idet den havde et udpraeget praeg af veerdipolitisk
karakter, og gik ind og overtrumfede medlemsstaternes nationale selvbestemmelse. Selvom forslaget blev
vedtaget og der dermed officielt blev fundet en Igsning pa det problem, som man i EU-sammenhang godt
vil kunne betegne som en politisk krise, da de gaeldende konventioner ikke kunne leve op til deres ordlyd,
og dermed matte revurderes, sa skabte det lige sa mange problematikker som det skabte Igsninger.
Modstanden mod kvotefordelingen bestod blandt flere lande, til trods for vedtagelsen, og der blev rejst
kritik af den made sagen var blevet handteret og behandlet pa, hvilket har medvirket til at EU er blevet sat

under pres i forhold til de nationale stater og EU-skeptiske bevagelser.

Anden delanalyse: Magtteoretisk analyse

Felgende kapitel indeholder en analyse af den beslutningsproces der udspillede sig i og omkring tilblivelsen
af den obligatoriske kvoteordning, udformet af Den Europaeiske union, der blev beskrevet i kapitlet
ovenfor. Her er formalet at belyse de dynamikker der fandt sted mellem medlemslandene, Den Europaeiske

Unions interne institutioner, samt hvordan magtudgvelse i forskellige former kan vaere forklaringskilde til
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medlemslandenes adfaerd under dette haendelsesforlgb gennem teorier om magtens former. Fgrst vil der
dog laves en kort gennemgang af de europaeiske institutioner, fgr selve analysen begynder. Dette af den
arsag, at da en analyse af de magt-dynamikker der matte finde sted mellem disse institutioner skal

foretages, ma disses opbygning og befgjelser fgrst forklares.

EU’s institutioners rolle i beslutningsprocessen

Som udgangspunkt kan det siges, at EU er opbygget omkring fem hovedinstitutioner. Det Europeaeiske Rad
er den instans, som udggr det hgjeste organ inden for EU-systemet, da denne institution bestar af
medlemslandenes regeringschefer eller den hgjest-staende repraesentant for udenrigsanliggender samt EU-
praesidenten (Hix, 2005, p. 35). Det Europaeiske Rad virker i nogen grad som en parallel instans, som ikke
altid indgar direkte i EU-samarbejdet, idet de ikke i det daglige arbejde udggr hverken en del af den
udgvende eller lovgivende magt inden for EU. Dog er det her de store politiske beslutninger tages, og den
generelle politiske linje for EU fastlaegges (Hix, 2005, p. 35). Eksempelvis er det her de forsvarsmaessige og
udenrigspolitiske, og andre saerligt vigtige problemstillinger diskuteres, og derfor er det de hgjest-staende
politikere fra medlemslandene som deltager og har stemmeret, hvilket i reglen er de forskellige
regeringschefer. Radet mgdes lejlighedsvis og drgfter hvilken retning EU skal bevaege sig i, eller diskuterer
valg af ny kommissionsformand og EU-prasident, nar dette er relevant. Derudover mgdes de ved opstaede
kriser i EU-sammenhaeng, eller andre situationer, hvor det matte vaere ngdvendigt. Det Europaeiske Rad
vedtager ikke love, men kan paleegge Europa Kommissionen at fremsaette lovforslag pa forskellige omrader,
hvor Det Europeeiske Rad finder det relevant, hvilket netop illustrerer den magt som Radet har i forbindelse
med dette europaeiske samarbejde. Beslutninger i Radet traeffes oftest gennem konsensus blandt
medlemmerne, men kan i szerlige tilfeelde traeffes gennem kvalificeret flertal, simpelt flertal eller dobbelt

kvalificeret flertal (Hix, 2005, 31-37).

Den Europaeiske Kommission er saledes den institution i det europaeiske samarbejde, der star for at
fremsaette lovforslag, samt at monitorere implementeringen af disse forslag (Hix, 2005, p. 40). Denne
institution bestar, som tidligere naevnt, af én kommissaer fra hvert land, og disse kommissaerer skal arbejde
uafhaengigt af deres nationale interesser. Der stemmes i kommissionen omkring de forskellige lovforslag,
som de gerne vil fremsaette, og disse afstemninger bliver afgjort ved absolut flertal (Hix, 2005, p. 41).
Selvom der bliver stemt om de forskellige forslag, sa geelder reglen om kollektivt ansvar, saledes at alle

kommissaerer skal rette ind efter den beslutning, som flertallet har vedtaget (Hix, 2005, p. 41). De har
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saledes en meget unik evne til at saette emner pa dagsordenen, som de selv har bestemt, omend dette
selvfglgelig sker efter fgling med samfundet, noget som de forskellige kommissaerers kabinetter sgrger for

(Hix, 2005, p. 43).

Den ene del af den lovgivende magt i EU bestar af ministerradet der, som tidligere naevnt, bestar af
varierende resort-ministre eller embedsmaend fra de forskellige lande. F.eks. deltager de forskellige landes
landbrugsministre nar der diskuteres lovgivning, som handler om landbrug eller klima- og miljgministre nar
det drejer sig om grgn lovgivning (Hix, 2005, p. 79-81). Det enkelte land vurderer selv, om det vaelger at
stille med en minister eller i stedet sender en embedsmands-repraesentant eller en ambassadgr til de
forskellige forhandlinger. Ministerradet kan ogsa ved flertal blokere for, eller vedtage en given lovgivning,
hvormed de af kommissionen fremsatte lovgivningsforslag bade skal igennem parlamentet og
ministerradet og godkendes af et flertal, fgr det kan vedtages som reel lovgivning til implementering i de
nationale medlemslande. Ministerradet er bygget op pa den made at, beslutninger enten vedtages ved et
simpelt flertal, eller ved at der pa forhand er opndet konsensus om punktet, hvorefter det kan vedtages
uden afstemning (Kelstrup, Sinbjerg & Martinsen, 2012, p. 95). Derudover er stemmerne fordelt ligeligt
blandt landene, men dog kan beslutninger vedtages pa baggrund af, at mindst 65 pct. af medlemslandenes
befolkning skal veere repraesenteret, ligesom 55 pct. af medlemslandene skal stemme for. Selvom landets
stgrrelse saledes i mindre grad er betydningsfuldt, er det stadigvaek en vigtig faktor for, hvorvidt man kan

stemme et forslag igennem (Det Europaeiske Rad, 2014).

Den anden del af det europaeiske systems lovgivende magt er parlamentet, som bestar af folkevalgte
medlemmer, hvor disse medlemmer bliver valgt hvert femte ar ved nationale valg. Denne institution har
det formal at rette i og godkende lovforslag fra kommissionen, sa deres opgave er at forme den lovgivning,
sa den passer til deres nationale interesser, sa vidt muligt (Hix, 2005, p. 89). Forslag til loveendringer bliver
vedtaget af parlamentet gennem afstemninger, som enten tager form af simple majoriteter eller absolutte
majoriteter. Stemmerne fordeler sig saledes, at hvert medlem af parlamentet har én stemme, og antallet af

medlemmer pr. land er afgjort ud fra landets stgrrelse (Hix, 2005, 92).

Man kan i denne forbindelse konstatere, at Det Europaeiske Rad i hgj grad ogsa har veeret involveret i dette
forhandlingsforlgb, da sager som skaber ekstra opmaerksomhed, har behov for at blive drgftet pa hgjeste

politiske niveau indenfor det politiske landskab, bade i EU og medlemslandene (The Financial Times, 2015).
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Dette har i hgj grad veeret tilfeeldet i forbindelse med migrationskrisen og kvotefordelingen, da dette
omrade netop har haft status som et omfattende, hgjt prioriteret og grundlaeggende politiske problem i EU.
Derfor har forhandlingerne foregaet bade i Det Europaeiske Rad savel som i Ministerradet, og dermed
analyseres disse forhandlinger som et samlet forlgb, i forbindelse med analysen om de magtpolitiske
forhold som har spillet ind i forhandlingerne omkring og udarbejdelsen af kvoteordningen. Selvom
medlemslandene officielt har lige meget at skulle have sagt, da alle har én stemme som repraesentant for
deres land, sa er magtforholdet alligevel ikke ngdvendigvis sa enkelt, da der er andre magtfaktorer, som
spiller ind i forbindelse med landenes ageren i forhandlings-sammenhang. Dette leder op til en
magtanalyse, hvor der ses pa hvilke faktorer, som har haft indflydelse pa landenes made at agere pa og de

resultater som efterfglgende opstar som fglge heraf.

I nedenstaende delanalyse undersgges de magtfaktorer der kan have gjort sig geeldende under EU’s arbejde
med kvoteordningen. Formalet er, som naevnt tidligere, at belyse nogle af de magtdynamikker, der
udspiller sig mellem medlemslandene samt at forsta, hvilken betydning opbygningen af den europaeiske

union som politisk system har haft pa beslutningsprocessen i forbindelse med disse forhandlinger.

Magtens f@grste ansigt
| denne del af den magtteoretiske analyse anvendes den tidligere naevnte magtteori, inden for Simon Hix’s
systemanalysens rammer, til at undersgge, hvordan medlemslandene kan have udgvet direkte magt over

hinanden i deres forsgg pa at influere forhandlingerne omkring kvoteordningen.

Nar vi refererer til Robert A. Dahls teori om direkte magtudgvelse, er det her den situation hvor ét
medlemsland formar at ggre sine interesser til resultatet af Den Europaeiske Unions output i
beslutningsprocessen i forhold til Roberts Dal definition af magt. | denne magtanalyse er der en dbenlys
konflikt mellem to aktgrer, hvor den ene aktgr A udgver magt over B, nar denne far B til at ggre noget som
B ellers ikke ville have gjort. En sadan magtudgvelse kan forefindes pa forskellige mader, hvilket vi i denne

analyse vil forholde os til.

Som skitseret tidligere er Den Europaeiske Union i hgj grad bygget op med det formal at fungere som et

demokratisk samarbejde, hvor medlemslandene i Ministerradet og i Parlamentet har stemmer efter sin
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population, samt har hver sin kommissaer i kommissionen, omend denne ideelt set skal fungere uafhaengigt
af nationale interesser. En magtudgvelse i form af direkte magt, burde derfor ikke finde stedet mellem
medlemslandene, men blot i kraft af de demokratiske processer i institutionerne i EU. Der bliver i lyset af
dette magtens fgrste ansigt derfor analyseret pa det to perspektiver. Dette henholdsvis det input, som
medlemslandene bidrager med i beslutningsprocessen, i form at tilkendegivelse af holdninger og eventuelle
forsgg pa at sendre andre landes holdninger gennem direkte magt samt pa direkte magtudgvelse igennem
den demokratiske proces via Unionens institutioner. | dette fgrste perspektiv er det altsa den del af det
Europeeiske Politiske System der handler om hvad Hix’s beskriver som “Politics”-fasen i denne
beslutningsproces der undersgges som landenes interne magtkampe, hvor det i det andet perspektiv er
forholdet mellem det input landene giver og det output der er et resultat at beslutningsprocesserne i
institutionerne som to forskellige former for direkte magt, hvilket Hix betegner som “Government”-fasen,

jf. operationaliseringen.

Der forsgges derfor at finde indikatorer p3, at en given aktgr har fdet en anden aktgr til at ggre noget, som
er imod denne aktgrs interesser, hvor aktgren i dette tilfeelde er landenes regeringer, regeringschefer, og

andre officielle embedsmaend, der udtaler sig pa deres lands vegne.

Det vil i hgj grad dreje sig om de positivt stemte aktgrer over for de negativt stemte aktgrer, da der findes
en markant forskel i de forskellige former for input, som de to slags aktgrer fremfgrer, og i forlaengelse
heraf, stor forskel i de forskellige former for output, som gnskes. Dermed er disse aktgrers modsatrettede

interesser tydeligt, og der er derfor en abenlys interessekonflikt at analysere pa.

Som tidligere beskrevet teeller de negative aktgrer Slovakiet, Rumaenien, Ungarn og Tjekkiet, som hver isaer
i stgrre eller mindre grad er imod en obligatorisk kvoteordning. Disse landes input til det politisk system er i
dette tilfeelde et gnske om ikke at gennemfgre en sadan kvoteordningen, da de ikke gnsker et output, hvor
de bliver tvunget til at modtage et obligatorisk antal flygtninge (Danmarks Radio c, 2015). Overfor denne
holdning star de positivt stemte aktgrer, som f.eks. Tyskland og Frankrig, som begge gnsker en
kvoteordning, hvor Tyskland iszer presser pa for at fa de andre medlemslande med pa denne aftale (The
Guardian d, 2015). Tyskland og andre positivt stemte nationalstaters input udtrykkes derfor i form af et
gnske om, at gennemfgre en aftale omkring kvoteordningen, sa EU’s output som fglge af denne proces

bliver en bindende aftale. Der bliver saledes ridset to forskellige fronter op i denne diskussion, hvor flere
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aktgrer har modstridende interesser. Da begge fronter ikke umiddelbart har interesse i et kompromis, kan
det kun ende med ét output, hvormed nogle af disse akt@grer underlaegges en form for magtudgvelse, hvis

de, trods deres modsatrettede interesser, bliver tvunget til at deltage i en sddan ordning.

| denne fase af det Europaeiske Politiske System, har det ikke vaeret muligt at indfange eksempler pa direkte
magtudgvelse f.eks. i form af trusler eller lignende landene imellem. Som tidligere naevnt, har det for os
ikke vaeret muligt at fa indsigt i referater af haendelserne under mgder mellem lande der havde
modsatrettede interesser til Igsningsforslaget om en kvoteordning, og det har derfor ikke vaeret muligt at
finde empiri der kunne benyttes i en analyse af direkte magtudgvelse mellem landene. Det billede vi i dette
projekt har skabt os af landenes holdninger, er udelukkende skabt ud fra landenes selvstaendige
udmeldelser samt de stemmer de i beslutningsprocessen har afgivet. Udgvelsen af direkte magt mellem to
nationalstater vil tydeligt vise sig samtalen eller forhandlingen mellem to repraesentanter fra to forskellige

lande, hvilket samt naevnt ikke har vaeret tilgaengeligt for os.

Ser man pa forholdet mellem de positive aktgrer og de negative aktgrer i De Europaeiske Institutioner, star
de positive aktgrer i dette tilfaelde med den klare fordel, at de er blandt flertallet. Bade i Parlamentet og i
Ministerradet, som er de EU-instanser, der skal stemme om lovforslag, lykkedes det for de positive aktgrer
at stemme kvoteordningen igennem. Hermed lykkedes det de positive aktgrer at pavirke den politiske
proces til at skabe det output, som de ansa som @gnskeligt. Grunden til dette skal findes i reglen om
kvalificeret flertal, hvor lovforslag kan blive stemt igennem, ogsa selvom der forefindes modstand mod
loven. Denne regel geelder blandt andet i ministerradet, hvilket muligggr, at lovgivning kan stemmes
igennem, hvis 55 pct. af medlemsstaterne stemmer for, samtidigt med at de repraesenterer 65 pct. af EU’s
samlede befolkning (Det Europaiske Rad, 2014). | parlamentet glder reglen om absolut flertal, hvor 50
pct. af de stemmeberettigede skal stemme for, og hvor hvert land har stemmer efter befolkningsstgrrelse
(Europa Parlamentet b, How Plenary works). Fordi de positivt stemte aktgrer inkluderede lande som
Tyskland og Frankrig, som er de to lande i EU med stgrst indbyggertal, havde de altsa en direkte magt der
var steerk nok til at fa de negative aktgrer til at vedtage en lov, som de ikke havde lyst til. Samtidig blev
kvoteordningen ogsa stemt igennem i ministerradet, da de modstridende lande heller ikke her havde de
forngdne stemmer til at blokere forslaget (Europa Kommissionen g, 2015). Hvis man havde staet i en
situation, hvor kvoteordningen skulle have et fuldstaendigt flertal for at blive stemt igennem, ville
anvendelsen af direkte magt ikke i samme grad kunnet have fundet sted, fordi de positive aktgrer saledes

ikke i samme grad ville vaere i stand til at tvinge de negative aktgrer til et bestemt output.
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Dahl fremseetter selv nogle punkter, som han mener skal fglges, hvis man skal foretage en magtanalyse af
et beslutningsforlgb, som det, der omhandler kvoteordningen (Thomsen, 2000, p. 16). Heri fremsaetter han
tesen om, at direkte magtudgvelse kan ses, hvis de aktgrer hvor resultatet, eller outputtet, stari
modsaetning til det input, som de selv har fremsat til processen, alligevel er ngdt til at fglge den vedtagne
beslutning. Fordi kvoteordningen omhandler en tvungen fordeling, er samtlige medlemslande som ikke har
en et forbehold, ngdt til at fglge aftalen. Hvis dette ikke sker, vil det veere op til EU at beslutte, hvilke
konsekvenser et sadant brud med aftalen vil have, hvilket vil blive bergrt i diskussionen. Fordi flertallet i EU
beslutter at gennemfgre kvoteordningen i den form, som de negative aktgrer var modstandere af, og fordi
den er lovmaessigt bindende, er det saledes et udtryk for en adfeerdskontrol, som ifglge Dahl skyldes en
magtanvendelse. De positive aktgrer, A, har fdet de negative aktgrer B, til at ggre noget, som B ellers ikke
ville have gjort. Det er derfor sandsynligt at vurdere, at der har vaeret direkte magt involveret i processen
mellem behandlingen af de forskellige aktgrers input, frem til det output, som bekendt er endt med at

kvoteordningen er blevet vedtaget.

Magtens andet ansigt

Udover denne direkte anvendelse af magt, kan der i begivenhederne fgr, under og efter tilblivelsen af EU’s
kvoteordning ligeledes findes indikatorer pa, at en mere indirekte magtudgvelse har haft betydning for
beslutningsprocessens udvikling. Her vil samarbejdet mellem Den Europaeiske Kommission og dennes rolle,
samt princippet om det feelles beslutningsansvar inden for denne, blandt andet blive benyttet som
analysegenstand og det er dermed udelukkende “government”-fasen der her vil udggre

analysegenstanden.

Gar vi tilbage til begyndelsen af EU’s handtering af den aktuelle flygtningekrise, og ser pa den
indgangsvinkel, der har udgjort udgangspunktet for den beslutningsproces der har fundet sted i forbindelse
med tilblivelsen af denne kvoteordning, kan der her observeres omstandigheder, der tyder p3a, at en
indirekte magtudgvelse kan have spillet en rolle. Dette i form af den europaeiske kommissions fastsaettelse
af en konkret dagsorden for EU’s handtering af migrationskrisen (Europa Kommissionen a, 2015). For at
forsta hvorfor denne dagsordensfastsaettelse kan have udgjort en magtudgvende effekt pa den videre

beslutningsproces, ma vi fgrst skitsere den europaeiske kommissions opbygning og funktion.
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En af den europaeiske kommissions funktioner er at fremsaette de mere konkrete mal og prioriteter, som
den Europaeiske Union matte have pa baggrund af blandt andet Det Europaeiske Rads erklaeringer,
konsekvensanalyser, udtalelser fra de nationale parlamenter og regeringer samt andre interesseparter.
Kommissaererne, der sidder i denne kommission, skal som udgangspunkt fungere politisk uafthangig, og
dermed kun repraesentere EU. Derudover er der en formand og syv naestformaend (Europa Kommissionen
h, 2015). De kommissaerer, der sidder i den europaiske kommission, er udvalgt af kommissionsformanden,
der er er udpeget af statslederne i Det Europaeiske Rad. | kommissionen handles der ud fra princippet om et
feaelles politisk ansvar. Det vil blandt andet sige, at kommissaererne deler det politiske ansvar, ogsa selvom
beslutningen traeffes i kommissionen pa baggrund af et simpelt flertal, og ikke ngdvendigvis ud fra
konsensus blandt medlemmerne (Europa Kommissionen i, 2015). Pa trods af, at der blandt kommissarerne
derfor ikke ngdvendigvis er enighed, har alle kommissarerne pligt til at sta inde for den udmelding Den
Europaeiske Kommission ender med at komme med, f.eks. en sddan dagsordensfastsaettelse, grundet dette

feelles beslutningsansvar.

Det kunne derfor forestilles, at der f.eks. i Kommissionens udmelding omhandlende “Dagsordenen for den
Europaeiske Unions handtering af migration”, ikke ngdvendigvis har vaeret konsensus blandt
kommissaererne om indholdet af denne dagsorden, og at nogle af kommissaerens holdninger ikke er
repraesenteret i denne udmelding. Radet for Retlige og Indre Anliggender tog efterfglgende denne
dagsorden op den 15.-16. juni 2015 og kom frem til, at stort set alle medlemslande var enige i denne
handtering af flygtninge-krisen (Radet for Retlige og Indre Anliggender b, 2015). Her var blandt andet
Ungarn, Frankrig, Slovakiet, Tjekkiet og Polen, uenige i, at en obligatorisk kvoteordning var den rigtige
Igsning (Aljazeera, 2015). Men det faktum, at en kommission saetter én dagsorden som resten af de
europaiske institutioner ma forholde sig til, der muligvis kun afspejler flertallet blandt kommissaerernes
holdninger, kan der argumenteres for kan udggre en magtudgvende effekt pa forhandlingsprocessen, da
nuancerne i denne dagsordensfastsaettelse udebliver og dermed kan virke deempende eller helt afskaere
lande fra at udmelde eller opfatte deres reelle holdning til forslaget. At der i dagsordenfastsaettelsen bliver

brugt seetningsindlederen “EU bgr” hele 32 gange, og med erklaeringer som:

“Alle aktgrer: medlemsstater, EU-institutioner, internationale organisationer, civilsamfund, lokale

myndigheder og tredjelande ma arbejde sammen for at realisere en faelles europaeisk migrationspolitik”

(Europa Kommissionen a, 2015, p. 2)
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Dermed kan der argumenteres for, at dette kan virke indskraenkende pa de lyttende aktgrernes generelle
autonomi og maske helt afholde medlemslande fra at have kontroversielle holdninger til emnet, da
muligheden for dette ikke eksisterer i dette rum. Dermed afskaeres lande med sadanne holdninger fra at

udleve deres reale interesser uden at de selv bliver opmaerksomme pa det.

Vi kan i forlaengelse af disse iagttagelser konkludere, at maden, hvorpa der i den Europaeiske Unions
institutioner traeffes beslutninger, som de gvrige institutioner ma forholde sig til, kan have en
indskraenkende effekt pa medlemslandenes reelle interesser. Dermed ikke sagt, at systemet ikke er
demokratisk, men princippet om det feelles beslutningsansvar kan i kommissionen have en tilslgrende
effekt pa mindretallets interesser og dette kan have haft en indskreenkende virkning pa de andre
institutioners konklusioner. At en sadan form for magt skulle finde sted, er en mulighed, men ikke
ngdvendigvis noget f.eks. kommissionen har haft til hensigt med deres arbejde. Hensigten har dermed ikke
ngdvendigvis veeret en magtudgvelse, men kan alligevel godt virke indskreenkende og fungerer derfor som
en form for ubevidst magtudgvelse. Dog finder der fgrst en egentlig indirekte magtudgvelse sted nar én
part formar at skjule den konflikt, der eksisterer mellem denne og de andres interesser, hvilket ggr magtens

fierde ansigt szerligt interessant.

Magtens tredje ansigt

| en analyse af forlgbet omkring kvoteordningen i lyset af magtens tredje ansigt bevaeger analysen sig mere
og mere i retning af at have fokus pa de underliggende og sveert observérbare facetter af magtudgvelsens
former. Magtens tredje ansigt forholder sig nemlig til den diskursive magt, hvor man ser pa aktgrernes
magt til at fa andre aktgrer til at have interesser, som de maske ikke ville have haft uden denne indflydelse.
Saledes er der her tale om reale interesser som aktgrerne umiddelbart vil fokusere pa uden nogle former
for magtudgvelse, modsat de abenlyse interesser, som aktgren vaelger at fokusere pa efter magtindflydelse

fra andre aktgrer (Thomsen, 2000, pp. 24-25).

Undersgges forhandlingerne omkring kvoteordningen i lyset af teorien omkring magtens tredje ansigt, kan
landenes reale interesser anskues som dem der fremgar pa det nationale plan og de abenlyse interesser
som dem, som opstar efter og i forbindelse med beslutningsprocessen hvor landene fungerer i samspil med
de andre lande. Her er det altsa bade “Politics”-fasen og “Policy-making”-fasen af Hix’s definition af EU som

politisk system der vil blive inddraget i analysen.
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Der kan i forlengelse af dette magtens tredje ansigt argumenteres for, at de politiske interesser i
udgangspunktet pavirkes af de begivenheder som udspiller sig, men kan andres ved maden hvorpa
handelserne italessettes pa. Dette f.eks. gennem mediernes belysning af situationen, eller andre aktgrers
handlinger. En indirekte magtudgvelse kan her forefindes i form af forhindring i opretholdelsen af et lands
reale interesse, i forbindelse med landenes italesaettelse af problemet. Saledes kan de dbenlyse interesse
veere praeget af den stemning der blandt de politiske spillere eksisterer, og det er her muligt for aktgrerne
at italesaette situationen saledes, at det for de gvrige aktgrer virker som det rigtige at ggre, pa trods af, at

dette ikke var landenes interesse som udgangspunkt (Thomsen b, 2009, p. 880).

Der kan i denne case argumenteres for, at en sadan magtudgvelse har fundet sted i forbindelse med den
vinkel, f.eks. Tyskland har italesat denne flygtningekrise. Her har den tyske forbundskansler Angela Merkel
adskillige gange lagt et humanistisk argument ud for, at vi ma lukke disse flygtninge ind i Europa. Merkel

udtaler blandt andet:

“Det er vores historiske pligt at give ly til mennesker, der flygter fra krig«, [...]” (Politiken ¢, 2015), samt at

der skulle tages hdnd om krisen med “Fairness and solidarity”

(Reuters c, 2015)

Det kan for lande, der som udgangspunkt har andre interesser end at modtage disse flygtninge, veere svaert
at argumentere imod et sddan humanitzert argument. Her kan maske vaere to modsatrettede interesser,
hvor det pa den ene side er holdningen at handtere situationen ud fra et humanistisk og medfglende
perspektiv, og pa den anden side ud fra et politisk realistisk udgangspunkt, hvor det handler om at finde en
Igsning som skaber en holdbar stabilitet for de involverede medlemslande. Mediernes daekning af krisen,
der blandt andet har bragt billeder af flygtninge som omkommer i middelhavet samt andre emner, der taler
til vores medmenneskelighed, kan her have haft en virkning pa lande, der som udgangspunkt ikke havde et
humanistisk syn pa lgsningen af denne krise. Disse faktorer pavirker ikke ngdvendigvis landenes ledere,
men maske i hgjere grad folkestemningen, hvilket sandsynligvis ma udggre et pres pa landenes
reprasentanter. Her er argumentet saledes, at denne kombination af italesaettelse af problemet samt
mediernes daekning af sagen, har forhindret nogle af landene i at udleve deres nationale interesser. Her kan

der altsa refereres til en form for manipulation, hvor mediefremstillingen af situationen er medvirkende til
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en indirekte magtudgvelse (Thomsen b, 2009, p. 881). Gennem denne form for manipulation bliver der
skabt en ny form for politisk interesse blandt nationalstatens ledere, idet politikerne bliver pavirket af den

generelle folkestemning som kommer til at herske.

Der kan i den forbindelse naevnes eksempel med Ungarns forsgg pa at holde flygtninge ude af landet blandt
andet gennem opfgrelse af pigtradshegn og indfgrelsen af harde faangselsstraffe mod flygtninge (Berlingske
b, 2015). Her fastslas det, at Ungarns handlingerne i det internationale samfund er upopulare, man et hele
70 % af Ungarns befolkning stgtter op om regeringens foranstaltninger imod flygtningestremmene
(Danmarks Radio f, 2015). Denne iagttagelse stemmer godt overens med det faktum, at Ungarn, som navnt
tidligere, ikke tager del i denne obligatoriske kvotefordeling grundet deres fastholdelse af modstanden mod
denne. Argumentet er her, at det er befolkningsstemningen i landet der er med til at fastholde landets

reale interesser, og ikke afvige grundet presset udefra.

Politikerne far her en abenlys interesse i at fremsta som ressourcestaerke, humanistiske og handlekraftige,
som kan leve op til det mandat som de har faet, og dette kan muligvis have spillet en stor rolle i de
forhandlinger og det magtspil som har veeret i forbindelse med kvoteordningen. Derfor har
hovedargumentet fra de mest positive og progressive lande i forbindelse med flygtningene og
kvotefordelingen ogsa handlet om det humanistiske ansvar, og evnen og forpligtelserne til at hjeelpe folk i

ngd.

Dermed er den abenlyse interesse klart, set ud fra det humanistiske synspunkt, hvor de stgrste EU-lande
med Tyskland i spidsen har argumenteret for en falles Igsning, som er mundet ud i den bundne
kvotefordeling af flygtninge. Den anden dbenlyse interesse om at sgrge for en stabilitet i EU er kommet
efter at flere af graenselandene har mattet bukke under for det pres som flygtningene har medfgrt, og
dermed sat dublinforordningen ud af kraft. Dette scenarie har gjort, at EU som beslutningsudgvende
institution, er blevet ngdsaget til at handle, for at finde alternative Igsninger som erstatning for

Dublinforordningen, og dermed skabt en feelles abenlys interesse.

Der kan derudover ligeledes naevnes en stor gkonomisk interesse i at fa gjort noget ved denne udfordring

omkring flygtninge, da mange af de lande, som tager imod flest flygtninge, er bekymrede for det
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gkonomiske pres, som disse flygtninge leegger pa deres systemer. Selvom det varierer, hvor meget hvert
land fokuserer pa det gkonomiske aspekt, er det overvejende en abenlys interesse for mange lande, at
kvoterne skal gennemfgres, da det ellers kan skabe et for stort gkonomisk pres pa de lande, der tager imod
flest flygtninge. Dette argument kan dog anvendes som en dbenlys interesse blandt begge lejre, da en
flygtningeordning vil veere en gkonomisk fordel for visse lande, mens andre lande vil opleve det som en
ulempe. Den diskursive magt til at isceneszette aftalen som det ene eller andet, kan derfor have stor
betydning for, hvordan aftalen primaert bliver opfattet. Derfor kan man ud fra teorien omkring magtens
tredje ansigt argumentere for, at disse er de primaere dbenlyse interesser, som far de politiske aktgrer til at

agere som de ggr i forbindelse med deres magtspil i EU.

Ser man tilbage pa til starten af forhandlingsforlgbet og til den endelige tilblivelse af kvoteordningen, sa er
der isaer to landes tilgang og holdninger som springer i gjnene, nemlig Frankrig og Polen. Disse lande er
begge store og essentielle magtspillere i EU, Frankrig som har veeret med helt fra starten, og Polen som for
nyligt har faet en polsk EU-praesident i Donald Tusk. Frankrig ligger traditionelt set ofte pa linje med
Tyskland, og dermed udggr de den traditionelle staerke magtakse i EU-sammenhaeng, hvor Polen som EU-
medlem er gaet ind og har taget lederrollen i forhold til de nye gsteuropaeiske medlemmer. | dette
sammenhaeng er det interessante sa at bade Frankrig og Polen oprindeligt var imod en tvunget
kvoteordning, men til sidst endte med at stemme for. Ser man pa Frankrig f@rst, sa udtaler den franske

praesident Hollande:
“I do not think (quotas) make any sense for migration. | do not think it is the right method."

(Aljazeera, 2015)

Senere har Frankrig, som tidligere beskrevet, dog endret holdning, og abnet op overfor en kvotefordeling
som en Igsning pa migrationspresset. Polens modstand sammen med de andre modstandslande har fgrst
og fremmest handlet om retten til selv at bestemme, men til sidst tyder det pa at relationen til Tyskland har
vaegtet hgjere (Polennu, 2015). Altsa kan man ud fra dette konkludere at Frankrigs abenlyse interesse, hvor
de primaert har fokuseret pa at handtere kernen af flygtningeproblemet i Syrien, er blevet erstattet af en
reel interesse for at opna en holdbar situation i EU, som i sidste ende viste sig at vaere den tvungne
kvoteordning som de f@rst var modstandere af. Polen har vaegtet gode relationer til Tyskland hgjere end
deres oprindelige gnsker om en ret til selvbestemmelse. Dermed kan man se at Tysklands indflydelse har

gjort sig geeldende, og pa den made har Tyskland haft magt til at pavirke to andre store EU-lande til at
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2&ndre deres holdninger. Dette giver et billede af hvordan reelle interesser kan spille ind i forhold til
abenlyse interesse, og hvordan dette kan sendre sig. Dermed saettes Polens oprindelige reale interesse i at
bevare selvbestemmelse i forhold til flygtninge i baggrunden for den dbenlyse interesse i at bibeholde et
godt forhold til Tyskland. Det samme ggr sig geeldende for Frankrig, og dermed illustreres magtens tredje
ansigt, omkring hvordan abenlyse og reale interesser ikke altid er det samme, og ikke altid har samme

veerdi og udgangspunkt.

Hvis man derefter ser pa den anden bevaeggrund som tidligere bliver naevnt, sa er naturligvis fra de
involverede graenselande en interesse i at fa lettet byrden fra de massive flygtningestrémme som kommer,
isaer fra Syrien, og mange af dem over middelhavet. Her er der iszr tale om Graekenland, Italien og Ungarn,
som er dem, der har haft den stgrste tilstreamning. Denne tilstrgmning var ogsa grunden til at
Dublinforordningen i ferste omgang blev sat ud af spil, da landene til sidst ikke kunne fglge med i
registreringen af flygtninge. Af dette kan der udledes at der er en dbenlys kollektiv interesse i at rette op pa
den tidligere EU-forordning som ikke laengere fungere i den aktuelle situation, da EU som faellesskab ma
have en forpligtelse til at opretholde det politiske system. Desuden er det ikke kun Dublinforordningen som
er truet, men ogsad Schengensamarbejdet, som om noget definerer selve kernen i EU's eksistensgrundlag.
Flere lande har som konsekvens af flygtningekrisen valgt at indfgrer greensekontrol (Danmarks Radio d,
2015), selv pa den svenske graense bliver tilrejsende tjekket, hvilket ogsa pavirker danske rejsende, som for
fgrste gang i over 100 ar, og altsa endda fgr Schengensamarbejdet, skal kunne vise ID for at komme til
Sverige. Dette vil i sidste ende blive dyrt for landene i EU (Danmarks Radio e, 2015), sa denne interesse er

klart ogsa en reel faktor som landene gnsker at tage hand om.

Der kan i den forbindelse naevnes er en feelles interesse for ikke kun at sikre sammenholdskraften i EU, men
ogsa stabiliteten i de forskellige lande, da det kan have en felles pavirkning pa EU, hvis der er ustabilitet i
de enkelte lande, hvilket man f.eks. har set eksempler pa under finanskrisen. Konsekvenserne af disse
problemstillinger, hvis der ikke fandtes en tilfredsstillende Igsning, ville blive et svaekket EU, indfgrelse af
flere nationale greensekontroller og gget ustabilitet. Blandt andet har Ungarns premierminister direkte
udtalt sig om sagen, og mener at Schengen er truet pa grund af krisen (Ritzau, 2015). Derfor ser man ogsa
en blandt andet ogsa en velvilje fra lande som umiddelbart kan vaelge at sta udenfor kvotefordelingen pa
grund af et retsforbehold, men som stadig tager imod flygtninge som ellers skulle have veeret fordelt til
andre lande. Dette kan man ud fra magtens tredje ansigts magtteori kvalificere som en reel interesse, som

ogsa i hgj grad underliggende er styrende for den made magten bliver udgvet pa i EU, da det som sagt
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omhandler kernen af det europaeiske samarbejde, og dermed kommer i kontakt med selve spgrgsmalet om
EU's fortsatte formal og fremtidige eksistens, som stadig bliver en mere og mere aktuelt dagsorden i
diskussionen om EU. Derfor er dette naturligvis ogsa en interesse som de proeuropeeiske lande vil have i
tankerne i deres anstrengelser for at finde frem til en langtidsholdbar feelles Igsning, og derfor ogsa til dels
har ligget til grund for kvoteordningen. Sdledes kan man med kvoteordningen sige, at lande, som blandt
andet Tyskland der er et af de lande som tager imod flygtninge, og graanselandene som mange flygtninge
ferst ankommer til for at bruge som transitland, er de lande hvis reale interesser spiller en rolle, i det der er
en reel interesse for at fa lettet byrden. Hvorimod de lande som i forvejen tager faerre flygtninge og
oprindeligt var imod den tvungne europeiske kvotefordeling, er dem som agerer ud fra de mere abenlyse
interesser, og til sidst er der dem som fortsat forbliver modstandere, og har stemt nej til kvotefordelingen

og fastholder deres modstand.

Der er naturligvis flere interesser, bade abenlyse og reale som har indflydelse pa den magtudgvelse der
sker og er sket i forbindelse forhandlingerne i EU om migrationskrisen og en kvotefordeling. Men da det
drejer sig om mange lande, med forskellige udgangspunkter og nationale problemstillinger, er det derfor
sveert at sige mere om generelt hvilke emner og omrader som har gjort sig geeldende i udarbejdelsen af
feelles retningslinjer og kvoteordningen. Det samme ggr sig geeldende da der ikke findes mgdereferater og
lignende fra selve forhandlingerne, sa derfor er det udelukkende baseret pa officielle udtalelser og artikler
fra de forskellige regeringsledere for de forskellige lande, for at give et billede af hvilke generelle

bevaegelsesgrunde der er.

| den forbindelse er det ligeledes interessant at forhold sig til Storbritanniens adfeerd under disse
forhandlinger. Landet har, som udgangspunkt ret til at sta udenfor en sadan kvotefordeling grundet landets
retsforbehold, men har trods dette tilbudt at tage 20.000 flygtninge. Dette kan bade ses som, at landet
netop udlever sine reale interesser, i det at landet har en grundleeggende holdning til at hjaelpe disse
flygtninge. Omvendt kan det ses som et resultat af det pres der lsegges pa landet, grundet den humane

italesaettelse af problemet f.eks. Tyskland udfgrer.

Magtens fjerde ansigt

Et fjerde aspekt af magt som vil blive bergrt i denne analyse, omhandler det fjerde ansigt, eller naermere

betegnet strukturel magt. Denne facet af magten indebaerer en forholdsvis anderledes tilgang til analysen
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af magt, da fokus ikke laengere overvejende er pa aktgrerne, men i stedet pa de strukturer, som omgiver
disse aktgrer. Saledes handler dette aspekt bade om den strukturelle magt, som ligger i de institutioner,
som de politiske aktgrer foretager deres beslutningsproces indenfor, men ogsa i den made, hvorpa disse

strukturer er blevet skabt.

Hvis der igen tages udgangspunkt i idéen om input og output i det politiske system, sa handler denne
delanalyse om, hvorledes det input som en given aktgr frembringer, faktisk har nogen reel mulighed for at
vaere magtfuldt. Det handler saledes om at undersgge, hvilke aktgrer, der, ud fra de strukturelle betingelser
som findes i de institutioner, hvor beslutningsprocessen foregar, har mest magt bag sin position. Fokus vil
derfor vaere pa ministerradet og parlamentet, da det hovedsageligt er i disse to arenaer, hvor
forhandlingerne omkring kvoteordningen har foregaet, og hvor spillet om magt har vaeret gaeldende.
Herudover vil der dog ogsa blive kigget pa kommissionen, da de strukturelle betingelser for denne instans
ogsa kan have en vis indflydelse pa det magtspil, som foregar i EU. Dette projekt vil ikke i saerlig stor grad
undersgge, hvordan EU blev skabt, eller hvordan de institutioner, som eksisterer i dag i EU, er blevet skabt.
Dette skyldes bade en tidsmaessig begraensning, men ogsa, at det kan veere svaert at finde ud af praacis,
hvordan hvilke institutioner er blevet dannet, og saledes vil det vaere sveert at undersgge, hvorvidt Tyskland
var den drivende kraft bag stemmefordelingen efter indbyggertal i parlamentet. Selvom dette ville vaere en
interessant undersggelse, da det vil kunne bidrage til at sige, hvorvidt de positive lande tidligt har skabt
strukturelle betingelser, der favoriserede dem selv, bliver fokus i dette projekt holdt pa, hvordan de

nuvaerende strukturer fungere.

Som naevnt ovenfor kigges der pa de strukturer, der ggr sig geeldende i de to institutioner, Europa
Parlamentet og Ministerradet, og i mindre grad kommissionen. For Ministerradet gzaelder det, at der fra den
1. november 2014 har gjaldt et system, hvor landene ikke leengere har stemmer efter deres indbyggertal,
men i stedet geelder princippet om kvalificeret flertal, som er blevet beskrevet tidligere. Essensen af dette
princip er, at 55 pct. af medlemsstaterne repraesenterende mindst 65 pct. af befolkningen skal stemme for
et forslag. Selvom dette betyder, at man ikke laengere har x antal stemmer som fglge af y antal indbyggere,
er ens indflydelse stadigveek afhaengig af landets stgrrelse (Det Europaeiske Rad, 2014). Nice-traktaten
medfgrte systemet med stemmer, mens Lissabon-traktaten indfgrte systemet med kvalificeret flertal. |
Nice-traktaten havde de fire stgrste lande, Frankrig, Italien, Tyskland og England 29 stemmer hver, hvilket
var det hgjeste antal pr. land. Pa baggrund af det nye system, savel som det gamle, var magten fordelt

saledes, at de befolkningsmaessigt stgrste lande har stgrst stemmekraft. P4 sin vis var denne fordeling ikke
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retfaerdig for nogle, da eksempelvis Tyskland, med 15.9 pct. af den totale befolkning i Europa burde have
flere stemmer end f.eks. Italien, som kun har 12 pct. af den europeiske befolkning (EUc, 2015; EUe, 2015).
Ligeledes kan Rumaenien siges at have en uforholdsmaessig stor del af stemmerne, da det med kun 3,9 pct.
af den europaiske befolkning har 14 stemmer, hvilket er naesten halvdelen af Tyskland, selvom
befolkningen kun er en naesten en fjerdedel af Tysklands (EUf, 2015). Med dette nye Lissabon-system bliver
der saledes rettet op pa dette, s afstemningerne kommer til at afspejle de demografiske forhold i Europa
pa en mere objektiv made. | forhold til den strukturelle magt som kan siges at ligge i ministerradet, sa
betyder dette, at lande som Tyskland, Frankrig og Storbritannien vil have gode muligheder for at stemme
forslag igennem, deres input har altsa alt andet lige stgrre chance for at blive vedtaget, end f.eks. input fra
Estland eller Letland. Selvom denne stgrre chance for at fa vedtaget input til dels kommer i kraft af nogle
former for direkte eller indirekte magt, kan de ogsa siges at komme fra de strukturer, som gaelder inden for
ministerradet. | dette tilfaelde kunne det veere interessant at undersgge, hvorvidt forslaget om andringen
af dette system stammer fra et af de stgrste lande, sa man maske kunne arbejde ud fra tesen om, at A
forsgger at patvinge B strukturelle begraensninger, hvilket til dels kan siges at blive skabt pa baggrund af
denne @&ndring. Igen er dette dog ikke noget der vil blive bergrt i dette projekt, men det kunne veaere et

oplagt sted at foretage yderligere undersggelser.

| parlamentet fungerer afstemninger principielt som i ministerradet, hvor hvert land har stemmer alt efter
sin befolkningsst@rrelse (Europa Parlamentet ¢, Organisation). | parlamentet kraeves det dog kun at 50 pct.
stemmer for et forslag, hvilket star i kontrast til ministerradet. Dog geelder det igen, at de
befolkningsmaessigt st@grste lande har den stgrste andel stemmer i parlamentet, og dermed har de ogsa den
stgrste magt. Denne fordeling giver igen en struktur, hvor nogle lande i Europa far en stgrre magt end
andre, da de givetvis far nemmere ved at vedtage beslutninger end andre lande, blot fordi deres befolkning
er stgrre. Dog fungerer parlamentet i hgj grad ligesom et nationalt politisk system, hvor medlemmerne
fordeler sig alt efter deres egen politiske overbevisning, sa der findes otte forskellige partier i det
europaiske parlament (Europa Parlamentet c, Organisation). Saledes bliver enkelte landes indflydelse til
dels udvandet, da det kommer til at handle om, hvilke partier der har stgrst tilslutning. Dette forhold kan
dog ogsa blive pavirket, hvis ét stort land har en stor grad af konservative medlemmer, da det ville kunne
opveje for den teoretiske situation, hvor mange sma lande har overvejende socialistiske medlemmer.

Hvorvidt dette g@r sig gaeldende i det nuvaerende Europa parlament er dog ikke blevet undersggt neermere.
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| forleengelse af denne redeggrelse for, hvordan parlamentet og ministerradet fungerer, og hvordan deres
stemmesystem har magtmaessige konsekvenser, er det oplagt at reflektere over, hvordan denne magt ggr
visse aktgrer i stand til at konsoliderer deres strukturelle magt. Som beskrevet kort foroven &endrede
Lissabon-traktaten stemmesystemet i Ministerradet saledes at det blev relativt nemmere for de stgrste
lande at stemme noget igennem, pa trods af modstand fra de mindste lande. Selvom der stadigvaek er
mulighed for at blokere forslag, hvis fire lande repraesenterende mindst 35 pct. af befolkningen, virker det
alt andet lige lettere for de stgrste lande at vedtage beslutninger under det nye system (Det Europaeiske
Rad, 2014). Dette leder hen til betragtningen om at strukturel magt ogsa kan vaere magten til at patvinge
andre aktgrer strukturelle betingelser, som reelt set forringer deres muligheder, hvilket kan vaere tilfeldet

her, hvis det er en @&ndring baret frem af lande, som profiterer fra dette forslag.

Saledes kan der argumenteres for, at der bade i Ministerradet og parlamentet findes en iboende struktur,
som ggr, at nogle aktgrer har forholdsvis mere magt end andre, baseret pa deres befolkningsstgrrelse.
Denne magt kan komme til udtryk som en form for direkte magt, hvilket ogsa er bergrt tidligere i denne
analyse, men som det bliver vist ovenfor, sa opstar denne direkte magt hovedsageligt pa grund af den
made, som bade ministerradet og parlamentet er bygget op pa, nemlig ved en stemmemaessig fordeling,
der er centreret omkring befolkningsstgrrelse. | forhold til det forhandlingsforlgb, der har vaeret omkring
kvoteordningen, ma det antages, at det input, som de positive aktgrer har bibragt forhandlingerne, har haft
en stgrre gennemslagskraft, fordi de har haft stemmerne til at sikre, at beslutningsprocessen ville ende
med det output, som de gnskede. Selvom de negativt stemte aktgrer ogsa har haft rig mulighed for at
fremfgre deres input til beslutningsprocessen, har de ikke i samme grad haft den stemmefordeling, der har

kunnet ggre, at de har haft afggrende indflydelse pa systemets output.

Den sidste instans der vil blive undersggt her, og som ikke ggr brug af et stemmesystem, er kommissionen,
hvor det er de enkelte kommissaerer der arbejder med forskellige dagsordener. Her handler det
overvejende om at finde frem til et faelles europaeisk standpunkt, der som udgangspunkt skal veere
uafhaengigt af nationale interesser. Uanset hvilke interesser kommissionen arbejder for, kan det siges, at
dens praesentation af forskellige dagsordener fungerer som en form for strukturel magt, hvor den gennem
dens virke som den eneste instans, der kan fremsaette lovforslag, er i stand til at fastszette den dagsorden,
som Ministerradet og parlamentet arbejder ud fra. Pa den made ligger der i kommissionen en strukturel
magt til at forsgge at afholde visse outputs fra at opsta pa baggrund af den politiske beslutningsproces. Pa

baggrund af en sakaldt ‘konsekvensanalyse’ skal kommissionen fremszaette et nyt initiativ, hvor de
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gkonomiske, sociale og miljgmaessige konsekvenser er blevet overvejet (Det Europaeiske Rad, 2014).
Selvom denne proces principielt set skal sikre, at initiativer kun bliver fremsat, sa det skaber det bedst
mulige output, vil det, ligesom benavnt i magtens andet ansigt, kunne skabe en dagsorden, som kan have
den utilsigtede konsekvens, at andre dagsordener eller punkter ikke bliver behandlet. Dermed har
kommissionen en magt, hvor det bliver muligt at negligere visse landes holdninger, hvis det vurderes, at det
strider imod EU’s bedste. Dette kan f.eks. ses i denne analyse, hvor forslaget om kvoteordningen, som
stammer fra kommissionen, ikke bifaldes af op til flere lande, hvormed kommissionen udgver den magt,

som den strukturelt har, til at starte en lovgivningsproces, som nogle lande er uenige med.

Delkonklusion

Som udgangspunkt blev der kigget pa magtens f@grste ansigt, hvilket daekker over den direkte magt, og her
blev der fundet frem til, at de positivt indstillede aktgrer var i stand til, gennem parlamentet og
ministerradet, at stemme kvoteordningen igennem, fordi de havde de ngdvendige stemmer og dermed et
flertal. Pa denne made lykkedes det dem at fa de negative aktgrer til at skulle indfgre en ordning, som de
som udgangspunkt ikke selv gnskede, hvilket betyder, at der blev anvendt direkte magt. Denne mulighed
for at udgve magt blev senere analyseret frem til at veere baseret pa strukturelle betingelser, hvilket blev
vist i analysen af det fjerde ansigt. Heri viste det sig, at de strukturelle betingelser som ggr sig gaeldende for
de to EU-instanser ministerradet og parlamentet, hvor kvoteordningen skulle stemmes igennem. Fordi
begge instanser kraever en afstemning, hvor hvert medlemsland har stemmer ud fra sin
befolkningsst@rrelse, viste det sig, at denne institutionelle struktur muliggjorde det gnskede output for de
positivt indstillede aktgrer, fordi de effektivt var i stand til at gennemtvinge deres gnsker om input. Saledes
I3 den strukturelle magt hos de positive aktgrer, hvormed deres input fik den stgrste indflydelse pa den

politiske beslutningsproces.

| analysen med magtens andet ansigt som redskab, kunne der argumenteres for, at magten 13 hos
kommissionen, som gennem dens mulighed for at seette en dagsorden, var i stand til at fremsaette gnsket
om en kvoteordning, pa en made sa der bade blev brugt indirekte magt og strukturerende magt. Den
strukturelle magt kommer sig af kommissionens evne til udelukkende at have muligheden for at fremsaette
lovforslag, hvilket vil sige, at de selv styrer, hvilke forslag der kommer frem. Pa den made giver de
udgangspunktet for de efterfglgende forhandlinger, og uanset om det ggres bevidst eller ej, vil denne

forste fremstilling have en stor betydning p3, hvordan forhandlingerne gribes an og hvilke synspunkter der
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hgres mest. Dette kan ligeledes ses som et udtryk for en indirekte magt, da denne form for
dagsordensfastsattelse indirekte kan veere med til at forskyde debatten pa en made som de positive
aktgrer gnsker. Denne struktur kan derfor ogsa have bevirket, at nogle lande, sasom Polen og Frankrig,

undervejs i forhandlingerne har sendret holdning til kvoteordningen som Igsning til flygtningekrisen.

| undersggelsen med magtens tredje ansigt som analyseredskab kunne der forefindes en anden form for
magtudgvelse. Her undersggte vi landenes abenlyse og reelle interesser. Her blev der analyseret frem til, at
mediernes deekning, samt lande-aktgrernes italesaettelse af flygtningekrisen i vid udstraekning kan have
haft en effekt pa den samfundsmaessige stemning i Europa, blandt andet ved det kendte billede af en
druknet dreng, der var skyllet op pa en kyst. Sadan et billede, samt al den anden medieomtale og diskussion
i offentligheden, har vaeret med til at skabe et landskab, hvor man taler mere om det humanistiske aspekt
af kvoteordningen, og hvordan den kan vaere med til at redde de flygtninge, som ellers blot vil vaere
strandet. Denne abenlyse interesse kan have haft en indflydelse pa kommissionen, som til dels arbejder ud
fra de samfundsmaessige tendenser, hvilket efterfglgende kan have haft en indflydelse pa hele diskussionen
i EU, gennem dens indirekte og strukturelle magt. Derudover viste analysen af det tredje ansigt, at der
blandt de forskellige medlemslande ogsa var en abenlys interesse i at sikre, at EU blev ved med at fungere,
da der var en bekymring for, at Schengen-samarbejdet i sidste instans kunne risikere at blive nedbrudt.
Ligeledes kunne det gkonomiske aspekt ogsa have haft en indflydelse, da visse lande ville have en
gkonomisk fordel af en kvoteaftale, mens andre ville opleve en ulempe, hvilket ogsa kan have vaeret med til

at pavirke de abenlyse og reale interesser.

Denne analyse har hermed vist, omend ikke fuldstaendig til bunds, at de negativt stemte lande reelt aldrig
havde nogen seerlig stor chance for at blokere forhandlingerne om kvoteordningen, fordi de strukturelle
betingelser i EU i hgj grad favoriserer de mest befolkningsrige lande. Fordi kommissionen til dels arbejder
ud fra samfundsmaessige tendenser, vil denne ogsa ofte favoriserer de store lande, fordi de har de stgrste
befolkninger, hvilket giver en selvforstaerkende effekt. Samtidig giver EU i meget lav grad udtryk for de
negative aktgrers holdninger, hvilket igen er med til at forsteerke de positive landes synspunkter.
Derudover fandtes det ogsa, at lande som Frankrig og Polen, som maske i begyndelse havde den abenlyse
interesse ikke at lave en kvoteordning, i sidste ende aendrer holdning. Dette sker blandt andet pa baggrund
af pres fra medierne og Tyskland, sa deres reale interesse blev at understgtte det europaeiske samarbejde,
hvilket betgd at deres dbenlyse interesse i forleengelse heraf kom til at handle om en gennemfgrelse af

kvoteordningen.
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Tredje delanalyse: integrationsteoretisk analyse

EU i integrationsteoretisk perspektiv

Efter en analyse af den magt, som har veeret benyttet af de forskellige aktgrer i forbindelse med EU’s
flygtningekvoter, vil fokus rettes fremad mod de implikationer, som denne magtanvendelse har. Som
tidligere naevnt er der i dette projekt en interesse i, hvorvidt den made, som aktgrerne har handlet p3a, gor

EU til et overvejende neofunktionalistisk eller intergovernmentalistisk system.

Denne interesse skyldes, at det, at der overhovedet er en obligatorisk kvoteordning, kan tyde pa en
neofunktionalistisk integration, frem for en intergovernmentalistisk, da den neofunktionelle teori
omhandler det, at der kan blive vedtaget beslutninger pa trods af visse medlemslandes indsigelser. Dette
skyldes det neofunktionalistiske argument om, at “[...] hvis denne tredje part (f.eks. Kommissionen [...]) far
tilstreekkelige formelle befgjelser, [...] kan forhandlingerne sikre varetagelse af den felles interesse [...].”
(Europa i forandring:189). Vedtagelsen af kvoteordningen pa trods af modstand, og pa grund af den magt,
som blandt andet er blevet tillagt kommissionen, er altsa en indikation af, at der i EU foregar processer,
som sikrer de feelles interesser blandt medlemslandene, ogsa selvom nogle lande ikke vinder ved sadan
nogle processer. Dette tyder pa et politisk system, hvor de feelles interesser vaegtes hgjest, og hvor de
nationale interesser ikke far lov til at vaere altafggrende for denne case. Staterne er saledes underlagt det

supranationale, hvilket ikke ville vaere tilfaeldet ved en intergovernmentalistisk integration.

Samtidig ses der dog ogsa eksempler pa lande, som fglger den intergovernmentalistiske tilgang, eller
konfgderalistiske tilgang, og naegter at vedtage kvoteordningen eller implementere dem. Hvordan dette
kan lade sig g@re i et politisk system, som givetvis gennemfgrer lovgivning, der overvejende er
neofunktionalistisk, vil blive undersggt i nedenstaende diskussion. Specielt vil det blive diskuteret hvorvidt

EU faktisk er neofunktionalistisk eller intergovernmentalistisk.

En obligatorisk ordning og dermed en direkte magtudgvelse kan ud fra en normativ betragtning ikke

retfaerdigggres eller forsvares i et intergovernmentalistisk system fordi landene her ngdvendigvis afgiver
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suveranitet til EU som overstatslig magt, og dermed szetter deres generelle autonomi pa spil. Der kan dog
undervejs i forlpbet omkring EU’s obligatoriske kvoteordning iagttages en raekke intergovernmentalistiske

traek. Dette veere sig bade i forbindelse med den formelle proces samt den mere uformelle del af forlgbet.

Da flygtningekrisen eskalerede henover sommeren 2015, agerede nogle lande imod de aftaler der I3 i
blandt andet det europeaiske Schengensamarbejde, der definerer EU’s feelles asyl og graensesamarbejde.
Dette kunne man blandt andet se, da Ungarn valgte at opfgre et pigtradshegn omkring landets graenser.
Dette f@rst pa greensen imod Serbien, og senere pa graansen imod Kroatien (Dagbladet Information, 2015).
Ungarn modsatte sig ogsa de geeldende regler i Den Europaeiske Union, ved at lade mange flygtninge
passere landet og komme videre til andre lande, uden at registrere dem, hvilket Dublinforordningen ikke
tillader (Berlingske a, 2015). Den Ungarske regeringschef Viktor Orban forsvarede denne handling og

bruddet pa reglerne i det europaiske samarbejde med argumentet:

“Vi ungarere er fulde af frygt, lige som mange europaeere er fulde af frygt. For vi kan se, at Europas ledere,

inklusive stats - og regeringsledere, er ude af stand til at Igse denne krise”

(Politiken d, 2015).

Af dette citat fremgar det, at Ungarn modseetter sig EU med argumentet om, at landet selv skal overleve.
Her fungerer EU’s samarbejde saledes ikke som et overstatsligt faanomen, eller en forbundsstat, hvis regler
star over nationalstatens. Orban giver yderligere udtryk for sin mistillid til EU’s funktion som pa denne krise,

hvilket vidner om, at Ungarn ikke ser EU som et neofunktionalistisk system.

Viktor Orban argumenterer ligeledes for, at det i virkeligheden ikke er Ungarns problem, da de mange
flygtninge ifglge ham gerne vil videre til Tyskland (Politiken d, 2015). Dette er en klar indikation p3, at
Ungarn modsaetter sig et europaeisk samarbejde med det formal selv at komme ud af krisen uden for store
nationale omkostninger, og at landet ikke ser samarbejdet som et funktionelt system, hvor
medlemslandene ngdvendigvis har til opgave at sikre funktionsdygtigheden i systemet og opretholde
samarbejdet. Dermed varetager lande, der tager selvtaegt, som man ser i f.eks. i det ungarske tilfeelde, men
ogsa andre landes reaktioner pa krisen, landets egne interesser frem for en faelles europeeisk lgsning,

hvilket er et klart intergovernmentalistisk traek.
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Pa samme vis har Slovakiets premierminister, Robert Fico, tilkendegivet, at han ikke vil indfgre disse
flygtningekvoter i Slovakiet, sa laenge han sidder pa magten British Broadcasting Corporation c, 2015).
Dette er saledes ogsa et udtryk for en modvilje mod at fglge EU som en supranational instans, der kan
paleegge medlemslandene at vedtage given lovgivning. Hans made at forholde sig til EU er dermed
overvejende intergovernmentalistisk, hvor han ikke mener, at EU kan patvinge nationalstater at ggre noget,

men at nationalstaterne i stedet skal forblive de suverane magthavere.

| det intergovernmentalistiske integrationsteoretiske perspektiv ligger ideen om nationalstaterne som de
vigtigste aktgrer i et faelles samarbejde. Dermed kan der her traekkes trade mod et samarbejde, der tager
form som et konfgderalt statsforbund, hvori netop tanken om nationalstaterne som selvstaendige aktgrer
ligger. | forlengelse heraf, ligger der i den intergovernmentalistiske idé ligeledes en forestilling om, at
staterne agerer ud fra en frygt om afgivelse af suveranitet. | denne behandling af casen omkring
forhandlingerne af EU’s obligatoriske kvoteordning kan der i flere af nej-landenes reaktioner og adfserd
mod denne ordning traekkes trade netop til en normativ intergovernmentalistisk forstdelse for hvad det

Europziske samarbejde ifglge disse negativt stemte lande, bgr veere.

Ser man saledes pa de negative aktgrer, findes der eksempler p3, at de er staet offentligt frem, og har
udtalt sig omkring deres bekymringer over den mulige suveranitetsafgivelse, som denne aftale er et udtryk
for. Ungarns justitsminister, Laszlo Trocsanyi, har saledes udtalt omkring kvoteordningen, at den
overskrider Ungarns suveranitet, da han mener, at alle lande selv skal have lov til at bestemme, hvem der
kommer ind i deres lande. Dermed mener han, at kvoteordningen gar direkte imod hans lands interesser,
nar den forsgger at patvinge dem noget, som de ikke har lyst til (Business Insider, 2015). Ligeledes har

Slovakiets premierminister, Robert Fico, udtalt, at:

“How can we order someone to go to a given country, and order a sovereign state it has to accept that?”

(Reuters a, 2015).

Han giver hermed udtryk for nogle af de samme bekymringer som Ungarns justitsminister, nemlig at EU
forspger at forbryde sig, efter deres mening, mod deres suveraenitet, ved pa denne made at tvinge dem til
noget, som de ikke selv har veeret med til at bestemme. Begge disse lande fglger sdledes udmaerket med

den intergovernmentalistisk teori, hvori det antages, at nationalstaterne er rationelle, strategiske aktgrer
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(Kelstrup, Sinbjerg & Martinsen, pp. 192-93). Bade Ungarn og Slovakiet kan i denne forbindelse ses som
vaerende bade rationelle og strategiske, da de forsgger at ggre det, som de mener, er bedst for deres eget
land. Selvom det i et europaeisk perspektiv ikke ngdvendigvis er rationelt, kan det godt vaere rationelt for
disse lande at tage disse beslutninger om at stritte imod, fordi det sikrer deres nationale sikkerhed og
suveraenitet. Saledes forsgger de altsa at handle intergovernmentalistisk i et system, der ikke ngdvendigvis
er bygget til sddanne betragtninger. At Ungarn vaelger at sige nej til denne ordning, pa trods af, at det er ét
af de mest pressede lande, og at ordningen faktisk vil lette presset pa landets skuldre, er det tydeligste
eksempel pa et land i det europaeiske samarbejde, der ser systemet som et intergovernmentalistisk system

netop ved dette forsgg pa ikke at afgive suveranitet.

| intergovernmentalismens forstaelse af, at landende handler pd baggrund af en cost/benefit-analyse kan
der traekkes klare trade til de handlinger, som aktgrerne netop ggr sig fgr, under og efter forhandlingerne
omkring denne kvoteordning. Saerligt den magtteoretiske analyse af magtens tredje ansigt og de lande, der
undervejs i forhandlingerne aendrer holdning, kan ses som et resultat af de magtkampe der foregar mellem
landene i et intergovernmentalistisk system. Hvis lande, som f.eks. Tyskland, er i stand til at 2endre de lande
der har modsatrettede praeferencer til fordel for landet selv, sa har Tyskland i det tilfaelde vundet sin kamp

om overlevelse.

Omvendt kan disse landes holdningsaendring ogsa ses som et resultat af et system, der hviler pa
nationalstaternes konstante afvejning af fordele og ulemper ved at deltage i samarbejdet. Her kan naevnes
spgrgsmalet om baggrunden for at f.eks. Frankrig, s&endrer holdning. Et argument for dette kan i en
intergovernmentalistisk tanke vaere, og Frankrig her indser, undervejs i forlgbet, at de muligvis ma afvige
fra deres reale interesser, grundet de ulemper der er ved disse for landet selv, i takt med at krisen udvikler
sig. Desuden kan denne mulige udgvelse af diskursiv magtudgvelse vaere et udtryk for, at det europaeiske
samarbejde, bygger pa de magtkampe der forefindes landene imellem, og ikke ud fra de funktioner
institutionerne i det formelle beslutningssystem matte udggre. Dermed kan det magtspil der analyseres
under forhandlingerne omkring den obligatoriske kvoteordning i kapitlet ovenfor, altsa ses som et resultat
af et intergovernmentalistisk system, hvor EU kan karakteriseres som et statsforbund med selvstaendige
stater og disses interne kampe, som det styrende element i samarbejdet. Dette i tanken om, at landenes i
deres forsgg pa at overleve, gennem forskellige former for magtudgvelser forsgger at traekke

forhandlingerne i en sadan retning, at det for landet bliver en fordel at deltage i samarbejdet.
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Nu hvor det er blevet vist, hvordan der tydeligvis er visse intergovernmentalistisk traeek omkring
forhandlingerne med kvoteordningen, specielt fra de forskellige nationalstaters side, er det abenlyst, at der
er andre sider af sagen, som givetvis har gjort, at kvoteordningen er endt, som den er. Hvis man betragter
forlgbet omkring kvoteordningen og flygtningekrisen ud fra et neofunktionalistisk synspunkt og ser p3,
hvordan det pavirker den europaeiske integration, sa ses der klare tendenser til, at EU pa nogle omrader
bevaeger sig i en fgderalistisk retning. Forlgbet omkring kvotefordelingen har veeret praeget af uenigheder
og forskellige tilgange til at finde en Igsning pa situationen, og har derudover vist en skrgbelig side af EU, i
forbindelse med sammenbruddet af Dublinforordningen. Udviklingen har nye tendenser og komplikationer
for det fremtidige europaeiske samarbejde, og netop denne udvikling indikerer, hvilken tilstand det

fremtidige EU star overfor.

| den neofunktionalistiske tankegang er staterne underlagt det overstatslige samarbejde, altsa ligger de
overstatslige interesser over de nationale, hvilket begraenser de nationale staters udfoldelsesmuligheder i
forhold til de overstatslige institutioner. Teorien beskriver med begrebet spill-over hvordan en
kaedereaktion skaber en falles retning i forhold til de nationale stater, hvor landene sammen lader sig
pavirke af hinanden i det overstatslige samarbejde, som i sidste ender munder ud i faelles bestemmelser.
Den funktionelle spill-over effekt var oprindelig ment som et mal om et faelles gkonomisk samarbejde som
kunne skabe fred og velstand mellem landene, forudsat at landene handler rationelt. Dette har senere
udviklet sig til politisk og generelt spill-over mellem landene, hvor de nationale interesser som sagt ma vige
for det overstatslige samarbejde, for at opna den mest optimale situation for den store helhed. Ser man pa
disse tendenser i og teorier i forhold til EU og de nationale medlemsstater, sa viser forhandlingerne og
aftalen omkring kvotefordelingen klart at EU's udvikling har bevaeget sig i en neofunktionalistisk retning. Et
eksempel er de fire lande som har fastholdt deres grundlaeggende modstand mod den tvungne
kvoteordning og i sidste ende stemt nej, disse lande er nu tvungne til at indordne sig under de givne
omstaendigheder. Pa den made ma de saette deres nationale selvbestemmelse i baggrunden, til fordel for
det overstatslige samarbejde, og integrere denne lovgivning, fordi de er medlemmer af EU og ikke har et
retsforbehold. | denne situation bliver fire landes modstand i vigtige forhandlinger og nej til en essentiel
afstemning om en tvungen kvoteordning, ikke taget hensyn til, men derimod gennemtrumfet af et flertal
det europaeiske samarbejde. Landene mister i dette sammenhaeng enhver mulighed for selv at kunne
fastleegge flygtningepolitikken i deres land, og bliver palagt at tage den andel af flygtninge som

kvotefordelingen vurdere. Det kan tolkes som et udtryk for, at de lande, der forsgger at handle
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intergovernmentalistisk, i stedet bliver tvunget til at handle neofunktionalistisk. Her kan man derfor sige at
der er tale om et politisk spill-over, hvor de EU-lande, som har en mildere flygtningepolitik, politisk smitter
af pa de andre EU-lande og dermed skaber en keedereaktion som pavirker selv de lande som er direkte

modstandere af selvsamme politik.

Hvor disse fire lande har valgt at fastholde deres modstand mod denne falles Igsning som er udarbejdet af
landene som indgaet i forhandlinger mellem EU's medlemslande, sa har andre lande som pa et tidspunkt
har veeret uenige i en tvungen kvotefordeling, eendret mening af den ene eller anden grund. Som naevnt
tidligere i analysen er det i denne sammenhaeng isaer interessant at se pa Polen og Frankrig, hvilket ogsa
gor sig geldende i forbindelse med denne analyse. Her er det interessant at se pa Frankrig, fordi Frankrig
som sagt oprindeligt var imod kvotefordelingen, men senere hen valgte at &ndre mening og stgtte
beslutningen. Her kan man udlede at Frankrig frivilligt valgte at lade det overstatslige samarbejde veegte
hgjere end landets nationale interesser. Frankrig, som er et af de oprindelig seks medlemslande i EU, fra da
det var en stal og kul - union, og endda var en af hovedarkitekterne bag udarbejdelsen af den fgrste udgave
af det overnationale samarbejde (EUd, 2015). Derfor har Frankrig en historisk interesse i EU, og man kan
derfor antage at Frankrig frivilligt har stemt for kvoteordningen, som de ellers var imod, da de indsa at det
var den interesse som flertallet i EU havde. Hvis dette er tilfeeldet, har Frankrig frivilligt valgt at stemme ud
fra neofunktionalistiske principper og tilsidesaette deres nationale interesse, til fordel for det overstatslige
samarbejde, eksempelvis med det formal at styrke EU, ved at skabe et bredere flertal. Polen, som ogsa
oprindeligt var imod kvoteordningen, valgte ogsa i sidste ende at stemme sammen med flertallet, og
dermed stemme for en tvungen kvotefordeling. De gar endda sa langt som til selv direkte at udtale, at de
har ladet det stgrre samarbejde vaegte hgjere end deres egne nationale interesser, her er det mere
specifikt samarbejdet med Tyskland de hentyder til, men overordnet et EU-samarbejde (Polennu, 2015).
Polen fungerer hermed som et direkte eksempel pa hvordan et land frivilligt lader nationale interesse vige
for det overstatslige samarbejde, og pa den made pavises de neofunktionalistiske tendenser som i hgjere

grad praeger EU og det faelles overstatslige samarbejde.

Ser man pa de lande som fra starten har vaeret positive stemte overfor kvoteordningen, sa kan man ogsa se
en tendens til en neofunktionalistisk tilgang til situationen. Som der ogsa tidligere er blevet naevnt, er det
isaer Tyskland som har argumenteret for en kvoteordning, som en faelles europaeisk Igsning pa det
voksende flygtningeproblem. Man kan formode at Tyskland har samme historiske interesse i EU som

Frankrig, da Tysklands som det stgrste og mest magtfulde land i EU, ogsa er et af de lande som har det
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stgrste engagement og interesse i sikre EU's fremtid. Dublinforordningen, som er den tidligere EU-aftale
som handler om handteringen af flygtninge, laegger langt det meste af det politiske ansvar pa de
grenselande som fgrst modtager flygtningene. Men da flygtningepresset har veeret sa massivt, at
Dublinforordningen er blevet sat ud af spil, er EU blevet ngdt til at finde en alternativ Igsning pa problemet,
og i denne forbindelse har man set endnu et politisk spill-over, hvor graenselandenes problemer er blevet
hele EU's problem. Her er tendensen, at flere lande allerede fra starten af har veeret opsat pa at fokusere
pa det overstatslige samarbejde ved at finde en faelles europaeisk Igsning, frem for udelukkende at have
deres egne nationale interesser i tankerne. Saledes har man faktisk her set et eksempel pa en krise som af
den brede europeiske politiske scene fra starten af, er blevet betragtet som et faelles europaeisk problem.
Dermed er der allerede tidligt blevet lagt en neofunktionalistisk linje, hvor mange af landene har haft EU's
feelles interesser for gje. Den neofunktionalistiske udvikling er sandsynligvis en naturlig udvikling som er
kommet som resultat af et stadig voksende EU og et mere omfattende samarbejde, idet det politiske spill-
over hele tiden bliver mere maerkbart. P4 den made bliver interessen i at opretholde det overstatslige
samarbejde i hgjere grad lige sa meget en national interesse, som bade gavner EU som helhed, men ogsa
pa leengere sigt landene nationalt. Sa selvom det rationelt set ikke er en fordel for nogle lande at tage imod
flygtninge, da det umiddelbart blot er en gkonomisk belastning, med en usikker chance for gevinst pa lang
sigt, sa gar de fleste af landene alligevel med til at tage imod flygtninge, for at tilgodese det faelles gavnlige i
det overnationale samarbejde. | denne sammenhang har de supranationale institutioner ogsa stor magt og
indflydelse, i forbindelse med de forhandlinger og beslutninger som bliver taget og foregar i EU-
sammenhang. F.eks. er det kommissionen som fastszetter den politiske dagsorden i EU, da det er dem som
kommer med lovforslag i EU. Kommissionen kan dog pavirkes af det europaeiske rad hvis de fastlaegger sig
pa en bestemt retning eller politik i EU, sa kan de palaegge kommissionen at opretholde denne linje eller
komme med specifikke lovforslag som fglge heraf. Derfor kan de supranationale institutioner i denne
situation palaegge de nationale stater at integrere eller opretholde EU-lovgivning og feelles retningslinjer, og

pa den made opretholde en neofunktionel retning i EU-samarbejdet.

Tendensen til en neofunktionel tilgang til EU ggr, at det europaeiske samarbejde i hgjere grad begynder at
bzere praeg af et fgderalt samarbejde som kendetegner det overstatslige styre. Denne udvikling sker pa den
ene side, mens der pa den anden side breder sig en stigende EU-skepsis i de nationale befolkninger. Dette
afspejles i det ggede antal EU-kritikere i de forskellige lande som bliver valgt ind i parlamentet, samt
Storbritanniens kommende afstemning om fortsat medlemskab og Danmarks nej til afskaffelse af

retsforbeholdet. Den neofunktionalistiske tendens til fgderalisme ses dermed mest pa politiske scener i EU-
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landene og institutionerne, og ikke ret meget i de nationale befolkninger, og direkte folkevalgte EU-

politikere.

Delkonklusion

| den tidligere magtanalyse af magtens fgrste ansigt, skitseres det hvordan det i det europzeiske
samarbejde er muligt at udgve en direkte magt over medlemslande gennem et kvalificeret flertal. At lande
veelger overhovedet at indga i et sddant samarbejde, hvor de pa denne made har risikoen for at tabe deres
suveraenitet grundet at der er flere lande der besidder andre holdninger end landet selv, er et klart
neofunktionalistisk traek. Dette fordi disse lande, i stgrre eller mindre grad, ma se det europaeiske
samarbejde som noget der i de lange Igb er rationelt for landene at indga i. Veelger mindretallet i dette
tilfaelde at implementere den obligatoriske ordning som landene er grundlaeggende uenige i, ma dette
karakteriseres som en handling der bunder i en funktionalistisk forstaelse af det europaeiske samarbejde.
Gor disse lande ikke dette, er det den europaeiske unions reaktion pa dette der bliver afggrende for hvad

EU er.

Det europaiske samarbejde kan ses som et konfgderalt system, hvis lande som Ungarn og Slovakiet ggr
alvor af deres trussel om ikke at implementere den obligatoriske kvoteordning. | konfgderalismen ligger
netop ideen om, at et internationalt samarbejder mellem stater tager form som “... en Igsere
sammenslutning” (Mouritsen, 2009, p. 343), hvor de involverede landeaktgrers suveraenitet bibeholdes.
Dermed far de beslutninger der traeffes i et sddant samarbejde fgrst gyldighed i det gjeblik, hvor
nationalstatens regering veelger at implementere denne. Hvis lande som Ungarn og Slovakiet vaelger ikke at
implementere denne ordning bliver den Europaiske Unions handtering af dette afggrende for, om det
europziske samarbejde kan karakteriseres som et konfgderalt intergovernmentalitisk statsforbund, eller
som en fgderal neofunktionalistisk forbundsstat. Dette i form af den form for sanktion EU vaelger at give til
disse lande. Sker der ikke noget, opretholdes disse landes frie autonomi og suveraenitet pa trods af en

obligatorisk kvoteordning, og EU ma dermed karakteriseres som et intergovernmentalistisk system.

Det er ligeledes afggrende hvordan vi vaelger at tolke de underliggende magtdynamikker vi kan iagttage i
forbindelse med denne case. F.eks. kan det, at EU vil straffe de lande, der ikke opfylder kvoteordningens
krav med 0.002 pct. af deres BNP, ses som et udtryk for, at EU er et neofunktionalistisk system, fordi det

har magten til at straffe lande, der handler intergovernmentalistisk (European Commision Fact Sheet,
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2015). Ser vi det som om, at lande som f.eks. Tyskland, med Merkels udtalelse om, “Wir Schaffen das” er et
forsgg pa at udgve magt over f.eks. negativt stemte lande som Frankrig eller Polen, er dette et klart
intergovernmentalistisk traek. Ser man det modsat som om Tyskland har den grundlaeggende holdning til
det Europaeiske samarbejde, at medlemmerne altid ma sgge at benytte dette som et middel, der fungere
med den funktionelt specifikke og dermed udtaler dette pa vegne af det europaeiske samarbejde, og ikke
for landet egeninteresse, er dette derimod et klart neofunktionalistisk traek. Det bliver altsa aktgrernes
intentioner under forhandlingerne der bliver det afggrende. Handler de udelukkende ud fra egeninteresser,
eller ligger der ogsa et funktionelt grundlag for landenes ageren? Selvfglgelig er det ikke sa sort og hvidt

som det saettes op her, sa det endegyldige svar skal sandsynligvis findes et sted midt imellem.

Konklusion

Ud fra isoleret og casefokuseret analyse af landenes ageren under disse forhandlinger, ma det europaeiske
samarbejde overvejende karakteriseres som et neofunktionalistisk system. Dette skyldes, at det ikke er i
nogle af landenes reale interesse at modtage disse flygtninge, men at det her er realismen der overordnet
vinder indpas, og landene ma derfor ngdvendigvis agere ud fra en baggrund i et funktionelt gjemed. Den
magtanvendelse vi har kunnet analysere os frem til igennem den fgrste analyse, har ogsa klare tegn pa et
neofunktionalistisk system, bade i den strukturelle magt og i den direkte magt. Ser man pa det faktum, at
denne nu vedtagne obligatoriske kvoteordning har karakter af et EU som en fgderalstat, der fungere som
overstatslig agent i forhold til nationalstaterne, idet denne er obligatorisk og dermed “tvunget”, tager EU
ligeledes karakter som en forbundsstat, hvor staterne er denne underlagt. Tager man imidlertid det
magtspil der foregar mellem landene i betragtning, seettes denne konklusion i et mere nuanceret lys. Dette
er specielt tilfeeldet fordi EU i stor udstraekning fungerer pa den made, som medlemslandene ggr det til, sa
der stadigveek er plads til intergovernmentalistiske tendenser. Dette ses tydeligt med de negative aktgrer
som stritter imod EU’s retning, mens EU’s mere magtfulde medlemslande benytter deres magt til at

fortseette den neofunktionalistiske tendens.

Dermed kan EU formelt set anskues som et neofunktionalistisk system, men uformelt har dette traek af at
veere intergovernmentalistisk system. Eventuelt kan det foreslas at EU er i gang med en udvikling hvor
institutionen bevaeger sig fra at veere intergovernmentalistisk til neofunktionalistisk, set ud fra valgte case. |
gvrigt er EU’s karakter i dette tilfeelde staerkt afhaengig af processen omkring implementeringen af denne

ordning, som aldrig rigtigt er slaet igennem. Sa ved at lande som Ungarn og Slovakiet ggr alvor af sine
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trusler om ikke at gennemfg@rer denne ordning, er EU’s reaktion pa dette afggrende for den karakter EU
tager i denne case. Og da det indtil videre ikke fra EU’s side er blevet handhaevet i seerlig hgj grad, sa
begynder der altsa til trods for magt og legimitet ikke hdndhaever den ellers vedtagne kvotefordeling.
Saledes kan man ikke definitivt sige, at EU fungerer som det ene eller det andet, men pa baggrund af denne
specifikke case, er det et formelt et overvejende neofunktionalistisk system, da de iboende magtstrukturer
giver flertallet en mulighed for at overtrumfe mindretallets suveranitet, men uformelt et
intergovernmentalistisk system da dette ikke bliver handhaevet. Den endelige tendens for EU som
overstatslig institution ligger altsa i EU’s mulighed for at opretholde de beslutninger der tages og g@res
obligatorisk, og dermed udgve sanktioner i forhold til de medlemsstater som ikke opretholder de
forhandlede krav. | dette yderste scenarie vil man kunne konkludere pa om EU pr definition er
intergovernmentalistisk eller neofunktionalistisk, ud fra anskuelsen af om medlemsstaterne far lov til at

fokusere pa nationale interesser frem for de overstatslige interesser.

Diskussion

Migrationskrisen ma uden tvivl siges at vaere en af de mest markante situationer som EU har stdet i, i dets
67-arige lange historie, idet omstandighederne omkring kvotefordelingen har haft omfattende
konsekvenser for EU og medlemslandene, og sandsynligvis har medvirket til at seette gang i den stor anti-
EU-bevaegelse i de forskellige lande. Man kan pa den ene side sige at eftersom EU er blevet sa stor som det
er tilfeeldet i dag, hvor institutionen st@dt naermer sig de 30 medlemslande, sa ma institutionen vaere ngdt
til at baere praeg af neofunktionalistiske tendenser for at sikre institutionens effektivitet og autoritet i
forhold til medlemslandene. Sa mange lande kan naeppe blive enige om alt hele tiden, sa derfor ma nogle
lande ind imellem lade sig overtrumfe og bgje sig for overstatsligt flertal, selvom dette kan medvirke til at

de nationalistiske anti-EU bevaegelser som resultat af dette far yderligere vind i sejlene.

Migrationskrisen var netop en krise, og krisetider satter ofte de geengse spilleregler ud af kraft, idet de
gaengse spilleregler ikke kan leve op til omstaendigheder som krisesituationer medbringer, og dette sa man
ogsa var tilfaeldet for EU. Sa vil man i denne henseende kunne sige noget generelt om EU som politisk
system, ud fra hvordan institutionen har ageret i forhold til en krisesituation? Pa den ene side kan man sige
at en krise netop vil szette en institution som EU pa prgve og virkelig teste dets vaerd i forhold til at
handtere krisen pa en ordentlig made, og den henseende er det jo meget sigende hvordan

omstaendighederne udvikler sig som resultat af pagaeldende krise. P4 den anden side kan man ogsa
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argumentere for at den made EU agere som institution pa under en krise, ogsa er praeget af pressede og
ngdvendige valg, som ligger langt fra hvordan institutionen ellers ville agere pa i lignende, men lettere
handterbare situationer. Alt andet lige er det ogsa her sveert at sige noget om hvor meget og hvor lidt man

kan generalisere EU ud fra omstaendighederne omkring kvotefordelingen.

Tendensen med den neofunktionalistiske udvikling har dog haft store konsekvenser for EU, og ogsa
konsekvenser som vaeret massive og omfattende, det bedste eksempel pa dette ma vaere Brexit, hvor
Storbritannien efter en folkeafstemning har mattet starte en udmeldelsesproces fra Unionen. Dette til
trods for at alt tyder p3, at til trods for tendensen til den neofunktionalistiske udvikling, sa er det stadig i
hvert fald gkonomisk en fordel at vaere en del af EU. Desuden kan man ogsa tydeligt se at EU reagere pa de
negative pavirkninger som den neofunktionalistiske udvikling har medfgrt, og dette er migrationskrisen
eksempelvis et godt eksempel pa. EU har som naevnt nemlig ikke valgt at hdndhzaeve eller yderligere arbejde
for en kvotefordeling af flygtninge, men har derimod taget andre initiativer i brug, hvoraf det mest effektive
eksempel ma veaere aftalen med Tyrkiet, hvor EU betaler for at Tyrkerne sgrger for at begraense

migrationsstremmen til Europa.

Alting tyder altsa pa at EU stadig heelder lige sa meget i en intergovernmentalisk retning, og sikkert i hgj
grad som resultat af den folkestemning som er mest fremherskende i medlemslandene, hvor mange stadig
gnsker et samarbejde i EU, men foretraekker den intergovernmentalistiske linje. Seneste EU-valg viste ogsa
en klar tendens til at befolkningerne i medlemslandene gnsker forandringer i EU, hvilket kunne ses i og med
at de i hgjere grad fravalgte de grupper som hidtidig har siddet tungt pa magten, til fordel for de mindre og
mere progressive grupper i parlamentet. Selvom der ogsa mange steder var fremgang til de nationale anti-
EU partier, sa forbliver de proeuropeiske partier stadig suverant stgrst. Ud fra dette ma man konkludere
at den europaiske befolkning stadig @nsker at vaere en del af EU, men sandsynligvis gnsker en udvikling i en

anden retning end den som hidtidig har veeret geeldende.

| dette sammenhaeng er tiden sandsynligvis ogsa ved at Igbe ud fra de klassiske teoretiske udgangspunkter
som dette projekt har benyttet sig af, idet ingen af de to i ren form fungere i forhold til at sgrge for et
tilfredsstillende input og output for EU som politisk system. Dette tyder ogsa pa at EU stadig er et system i

udvikling, og i og med at der er tale om et unikt system som stadig er i udvikling, sa ggr det det samtidig
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0gsa sa meget desto sveerere at definere ud fra politiske teoretiske vaerktgjer, i en grad hvor man reelt kan

sige noget generaliserende om det.
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