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1. Indledning

Efter mere end 20 drs dansk medlemskab af
EF/EU er der flere tegn p4, at de subnationale
forvaltningers — amters og kommuners -for-
hold til institutioner udenfor nationalstaten er
under forandring. Mest synligt er det, nir
grupper af amter, enkelte amter og sagar
enkelte kommuner — i ofte patetiske vendin-
ger — erkla@rer, at de udger en dansk region i
et kommende Regionernes Europa. Fenome-
net er ikke kun dansk. I generelle vendinger
vurderer Colin Crawford (1992), »There is no
doubt that the link between EC powers and
the local authorities is becoming greater in
terms of substantive issues.« (p. 83). Argu-
mentationen i Danmark folger en relativt lille
og homogen befolkning, pa grund af andre
menstre end i de dele af Europa, hvor separa-
tisme og relativ gkonomisk velstand/fattig-
dom g@r Regionernes Europa til et mere
kontroversielt tema pd den politiske dags-
orden.

I Danmark konstateres det forst, at de sam-
lede driftsudgifter i amter og kommuner
udgor 53% af de samlede offentlige driftsud-
gifter. Danmark er dermed det europwiske
land, hvor amter og kommuners andel af den
offentlige sektor er stgrst. Det Konstateres
derniest, at EU's lovgivningsinitiativer Ffir
stadig stgrre betydning for medlemsstaternes
lovgivning. Den tidligere formand for EU-
Kommissionen, Jacques Delors, har ligefrem

rhvervsret og Politologi, Odense Universitet

spaet, at »Om ti ar vil 80% af de skonomiske,
maske ogsa de skattemassige og sociale
regler vere af fallesskabsoprindelse«. Med
de to konstateringer er der kun et lille spring
til et forsvar for, at den danske stat i frem-
tiden bgr overfore en del af sin politiske magt
og autonomi til EU samt til de subnationale
forvaltninger. Nationalstaten er dermed demt
til at spille en mindre rolle i fremtidens politi-
ske Europa. Dommen fzldes ogsi af repre-
sentanter for nationalstaten. Tidligere stats-
minister Poul Schliiter, er ofte blevet citeret
for, at »den klassiske nationalstat er for stor
til at lose mange af morgendagens problemer,
som bedre kan klares regionalt, og for lille til
at lpse andre, der kraver en international
ramme.« Tilmed vurderes udviklingen ofte
som irreversibel og n@rmest deterministisk.
Regionernes Europa vil aflose Fedrelandenes
Europa.

En n@rmere analyse af tendenserne i begyn-
delsen af 90’erne tillader imidlertid ikke en
forudsigelse, der entydigt nedtoner national-
statens rolle 1 forhold til den subnationale for-
valtning. Flere af de tendenser, som anvendes
til at argumentere for amter og kommuners
pgede betydning i Europa, er tendenser, der
ikke — eller kun i beskedent omfang — forer til
opbygning al en subnational EU-forvaltning.
Andre tendenser er kun indirekte forbundet
med en ny rolle for enkelte amter og kommu-
ner 1 Danmark.
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Nedenstiaende indeholder forst en kortfattet
kritik af integrationsteoriernes og interdepen-
densteoriernes anvendelighed i studiet af den
subnationale EU-forvaltning. Efterfolgende
redeggres kort for de st@rre brud, som har sat
EU pa dagsordenen i danske amter og kom-
muner. | afsnit 4 argumenteres der for, at en
rickke af de tendenser, der ved en overfladisk
betragtning far konsekvenser i de subnationa-
le forvaltninger, reelt kun vedrorer den sub-
nationale EU-forvaltning inddirekte. Udvik-
lingen medferer derimod en @ndret arbejds-
situation for de kommunale interesseorganisa-
tioner. Endelig indeholder afsnit 5 en gen-
nemgang af de tendenser, der i danske amter
og kommuner medfgrer opbygningen af en
egentlig ekspertise 1 EU-anliggender.

2. Den manglende teoretiske fundering

I studier af den generelle europaiske integra-
tion efterlyses ofte nytolkninger af de klassi-
ske integrationsteorier, som i deres nuvaren-
de form ikke - eller kun vanskeligt — lader
sig anvende til at beskrive den nyere udvik-
ling i det europaiske samarbejde. Manglen pa
teoriudvikling bliver stgrre nar analyseniveau-
el flyttes fra nationalt- og internationalt plan
til det subnationale plan. Integrationsteorierne
har i betydeligt omfang fokuseret pa nationale
beslutningsprocesser, samt pa om- og hvor-
dan- der skulle opbygges supranationale
institutioner. Betydningen af de subnationale
myndigheder for den europziske institution
overses 1 de klassiske integrationsteorier. For
politologer er en af de stgrste udfordringer for
studiet af den subnationale EU-forvaltning
dermed, at begrebs- og teoridannelsen kun er
svagt udbygget. Svenskeren Bjarne Lindstrom
(1992) har derfor efterlyst »...en ny ekono-
misk-politisk integrationsprincip som vilar pa
ett allt intimare samspel mellem den Overna-
tionella och den regionala nivéns aktorer.« (p.
23)

Som alternativ til integrationsteorierne kan en
del af begrebsapperatet fra interdependens-

——

teorierne (Keohane og Nye 1977, 1987) an-
vendes | studiet af amter og kommuners
arbejde med internationale forhold. 1 inter-
dependensteorierne kan skellet mellem fol-
somhed og sdrbarhed' anvendes til at begrun-
de tilsyneladende ligestillede subnationale
forvaltningers forskellige respons pd den
curopaiske integration.

Interdependensteorierne  fokuserer pd den
stigende globale kompleksitet. Arsager til
amterne og kommunernes stigende interesse
for EU og verden udenfor Danmark kan der-
for findes i denne kompleksitet. Globale
markedsliberaliseringer, udvikling af ny kom-
munikationsteknologi, vakst i internationale
organisationers betydning samt generel vakst
1 internationale transaktioner er alle delfor-
klaringer pa den stigende kompleksitet. Sam-
let indgar delprocesserne endvidere i en rak-
ke definitioner pa begrebet internationali-
sering.

Delforklaringerne pi den pgede globale kom-
pleksitet bliver, ved anvendelse af interdepen-
densteorierne, samtidig forklaringer pa. hvor-
for subnationale myndigheder opbygger egne
EU-forvaltninger. Disse delforklaringer pi
den pgede internationale kompleksitet er dog
relativt ukonkrete, og interdependensteorierne
folgelig, som cksempelvis papeget af den
tyske integrationsforsker Beate Kohler-Koch
(1990, p. 123), vanskelige at anvende til
empiriske studier.

Generelt vurderer Lars Blichner og Linda
Sangolt (1993) 1 deres gennemgang al inter-
nationaliseringen af den offentlige forvali-
ning, at »Statsvidenskapen er blitt en fange av
sin grunnleggende analyscenhet. Begreps- og
teoriutvikling har ikke holdt tritt med politik-
kens internasjonalisering. Bide med hensyn
til teoretisk vinkling og empirisk fokus har
statsvitenskaplige studier bare i begrensel
grad fanget opp det interaktive, komplekse
samspillet mellom flere styrings- og beslut-
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ningsanivd, institusjoner og aktgrgrupper
subnasjonalt, nasjonalt og internasjonalt« (p.
172).

Det er ikke kun teori- og begrebsdannelsen,
som i studiet af subnationale EU-forvaltnin-
ger er svagt udbygget. Ogsd de empiriske
data til gennemfgrelse af komparative studier
er temmelig mangelfulde. Eksempelvis vur-
derer Alexander Murphy (1993) i sin gen-
nemgang af internationale forbindelser mel-
lem forskellige regioner i Europa, at »...there
is a small but growing literature on cross-
border contacts and the links that are being
formed among geographically dispersed sub-
state regions. Documenting these develop-
ments is often exceedingly difficult, since the
dominance of state-centered thinking ensures
that so much of the available data is organi-
zed along state lines« (pp. 106-108). I Dan-
mark er disse forhold imidlertid dokumenteret
med to undersggelser. Data om kommunernes
forhold til EF blev indsamlet ved en survey i
1990 (Klausen og Jensen 1993). Data om
amternes internationale engagement er blevet
indsamlet ved interviewunderspgelser i samt-
lige amter i 1992/1993 (Jensen 1993).

Sammenfattende mad det dog konstateres at
studiet af den subnationale EU-forvaltningen
hverken teoretisk eller empirisk er et over-
studeret omride.

3. Udviklingen frem mod 90’erne

Arsagen til den manglende akademiske op-
marksomhed overfor den subnationale EU-
forvaltning skal formodentlig sgges 1 tre
forhold. For det fgrste har forhold vedrorende
amter og kommuner primart vieret opfattet
som rene indenrigspolitiske anliggender. Det
har i Danmark vieret antaget, at internationale
aktiviteter har ligget udenfor kommunalfuld-
magtens grenser’. For det andet har dansk
udenrigspolitik veret opfattet som et rege-
ringsanliggende. Den snavre juridiske for-
tolkning afl ansvaret for udenrigspolitikken

kan stgtte sig til Grundlovens §19. som inde-
holder en bestemmelse om, at »Kongen hand-
ler pd rigets vegne i mellemfolkelige anlig-
gender«. Endelig har amter og kommuners
internationale aktiviteter traditionelt ikke
veeret serlig omfattende. Amter og kommu-
ners internationale aktiviteter har typisk taget
udgangspunkt i det ikke sarligt forpligtende
venskabsby-samarbejde. I Danmark er det
navnlig Foreningen Norden, som siden 50’er-
ne og 60’erne har arbejdet pa at styrke ven-
skabsby-forbindelserne mellem byer i de
nordiske lande.

For at styrke den europ@iske integration har
EU valgt samme strategi som Foreningen
Norden. Oprettelse af venskabsby-forbindel-
ser mellem byer indenfor feellesskabet stgttes
derfor pkonomisk af EU. Oprettelsen af nye
venskabsby-forbindelser sgges endvidere
anvendt strategisk, som et led i den lokale og
regionale erhvervspolitik’. Nye venskabsbyer
spges valgt ud fra analyser af, om erhvervs-
strukturen i den nye venskabsby kan vere til
gavn for det hjemlige erhvervsliv.

Danske amter og kommuners internationale
forbindelser er gennem de sidste 10 ar ikke
blevet @ndret, som en funktion af en kontinu-
erlig proces. Udviklingen kan snarere beskri-
ves med tre brud, der lader sig fastlegge
tidsmassigt.

Det fgrste brud, som @ndrede amter og kom-
muners forhold til det internationale samfund,
var en markant informationsspredning. For de
fleste amter og kommuners vedkommende
blev opmarksomheden fgrste gang rettet mod
EF ved arsskiftet 1984/1985. Forhenverende
EF-kommiss@r og nuva@rende borgmester i
Hjorring, Poul Dalsager, erklerede da at
danske amter og kommuner kunne hente
millioner i EF's forskellige fonde. En lang
reekke amter og kommuner sggte derfor at
opnd den gkonomiske stgtte, de ikke havde
vieret opmarksomme pa tidligere.
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Det andet brud var den @ndring i amter og
kommuners internationale kontekst, som
indtradte i forbindelse med diskussionerne om
Den curopxiske Fallesakt i 1986. Diskussio-
nerne om Fallesakten klargjorde, at de mar-
kedsliberaliseringer, som er kermen i Det
indre Marked, kunne fi afggrende betydning
for det lokale- og regionale erhvervsliv. Mar-
kedsliberaliseringerne blev ikke alene anset
for en trussel mod sma og mellemstore virk-
somheder. Markedsliberaliseringerne syn-
liggjorde samtidig en chance for nye afsat-
ningsmarkeder i de virksomheder, der ikke
tidligere havde beskaftiget sig med eksport.
Erkendelsen heraf forte til en forpget inter-
esse for en mere aktiv lokal og regional er-
hvervspolitik i1 de danske amter og kommu-
ner.

Det tredje brud, der bragte EU pa amter og
kommuners dagsordener, var de andringer,
som fulgte med det politiske sammenbrud 1
@steuropa. Sammenbruddet tydeliggjorde et
gsteuropzisk behov for den ekspertise, som
de subnationale myndigheder var og er i
besiddelse af. Ikke mindst indenfor miljg- og
tekniksektoren er @Dsteuropa blevet set som et
omrade med eksportmuligheder. Oprettelsen
af europziske og nationale stgtteordninger til
det psteuropaiske engagement har derefter
fremmet amter og kommuners muligheder for
at vende sig mod @steuropa.

Informationsspredning, det indre marked samt
det psteuropaiske sammenbrud har betydet,
at subnationale myndigheders interesse for
EU er blevet fremmet i mindst tre brud. De
enkelte brud har bevirket, at der 1 enkelte
amter og kommuner er blevel opbygget en
egentlig EU-forvaltning.

4. Den indirekte EU-forvaltning

Udviklingen frem mod 90’erne har fremmet
en rakke tendenser, som kun indirekte ved-
rgrer den subnationale EU-forvaltning. Som
konsekvens af Danmarks medlemskab af EU

—

kan to tendenser, der indirekte vedrgrer den

subnationale EU-forvaltning, identificeres

For det forste piavirker EU den lovgivning,
der administreres af amter og kommuner. For

det andet tilpasser de kommunale interesseor- |

ganisationer sig den nye beslutningsproce-
dure.

Hovedparten af de lovgivningsinitiativer, der
kommer fra EU, filtreres gennem den natio-
nale lovgivningsproces. Her implementeres
langt hovedparten af direktivforslagene pro-
blemlgst 1 dansk lovgivning. Selvom lovgiv-
ningsinitiativerne fra EU vedrgrer ansvarsom-
rader, der administreres af amter og kommu-
ner, bergres amter og kommuner kun indirek-
te. Arsagen hertil er, at EU-direktiver ikke er
umiddelbart anvendelige. Forst skal direkti-
verne implementeres i dansk lovgivning. For
det enkelte amt eller den enkelte kommune er
der ingen forskel pi, om @ndring af et givel
lovomrade udspringer af et nationalt initiativ
eller et EU-initiativ. Af samme arsag ngdven-
digger en eventuelt tettere EU-regulering af
de gkonomiske, skattemassige og sociale
regler ikke et stgrre EU-engagement i de
subnationale myndigheder.

Som interesseorganisationer indenfor det
kommunale omrade har Amtsradsforeningen
og Kommunernes Landsforening dog en na-
turlig interesse 1 lovgivningsinitiativer, som
bergrer deres medlemmer. De to organisatio-
ner har derfor eksempelvis arbejdet pa at fa
sede i en raekke afl de specialudvalg, som er
farste led 1 koordinationen af Danmarks ar-
bejde med EU’s beslutningsproces’. Interesse-
organisationernes arbejde med EU-spprgsmil
forlpber efter andre retningslinier end den
EU-forvaltning, som findes i de enkelte amter
og kommuner. De to kommunale interesseor-
ganisationer etablerede allerede i 1989, sam-
men med Kgbenhavns og Frederiksberg kom-
muner, et {@llessekretariat, der skulle med-
virke til en faelles optraeden i EU-anliggender.
Siden er Det feelleskommunale EF-sekretariat
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blevet oplgst. De to organisationer har nu
etableret hver deres kontor i Bruxelles.

De kommunale inleresseorganisationer er
blevet udpeget til at besztte de 9 danske
pladser i Regionsradet. Regionsradet blev
oprettet med ratificeringen af Maastricht-
Traktaten. 1 EU's beslutningsprocedure er
Regionsradet tiltznkt en ridgivende funktion
i forhold til EU’s Ministerrdd og Kommissio-
nen.

Amtsradsforeningen og Kommunernes Lands-
forening er ligeledes medlemmer af CEMR
(Council of European Municipalities and
Regions), som er den europziske sammen-
slutning af interesseorganisationer for sub-
nationale myndigheder. Nyhedsbrevet EU &
Kommunerne, som udgives af de kommunale
interesseorganisationer, er for de fleste amter
og kommuners vedkommende hovedkilden til
information om EU stof af interesse for sub-
nationale myndigheder.

Sammenfattende ma det konkluderes, at selv-
om den lovgivning, der administreres af am-
ter og kommuner, bergres af EU-lovgivnin-
gen, sd medfgrer det ikke opbygning af en
egentlig subnational EU-forvaltning. For det
andet er det primert de kommunale inter-
esseorganisationer, som engagerer sig i for-
hold til europwiske institutioner. Disse for-
hold ma ikke forveksles med opbygningen af
en egentlig subnational EU-forvaltning.

5. Den subnationale EU-forvaltning

Enkelte tendenser viser, at amter og kommu-
ner opbygger en egentlig subnational EU-
forvaltning. Dette sker specielt som et led i
den regionale og lokale erhvervspolitik, der i
de seneste ar har vieret et ekspanderende
policyomride i danske amter og kommuner.
Udover erhvervspolitikken har arbejdet med
at skaffe ekstern finansiering og arbejdet med
offentlige licitationer fgrt til opbygning af

speciel EU-ekspertise i de enkelte amter og
kommuner.

Etableringen af det indre marked bragte for-
nyet interesse til erhvervspolitikken, og som
et element heri internationaliseringen®. Inter-
nationaliseringen i almindelighed og EU-
radgivning i s@rdeleshed er blevet en del af
den regionale og lokale erhvervspolitik. Ty-
pisk er en eventuel EU-funktion samlet 1
amtets eller kommunens erhvervsafdeling.
Det er ogsé indenfor erhvervsrddgivningen, at
man skal finde hovedarsagen til, at kommu-
ner og amter har oprettet deres egne repre-
sentationer i Bruxelles. Arhus, Aalborg og
Odense kommuner har siden 1990 haft egne
representationer i den belgiske hovedstad.
Aalborg Kommunes kontor drives i samar-
bejde med Nordjyllands Amt. [ 1994 oprette-
de ogsd Ringkgbing Amt sit eget kontor i
Bruxelles. Etableringen af udlandsreprasenta-
tioner er ikke forbeholdt danske subnationale
myndigheder’. I Bruxelles findes over 50
kontorer, representerende subnationale myn-
digheder i hele EU.

Pé specielle omrader sgger amter og kommu-
ner om medfinansiering af bestemte program-
mer fra EU’s forskellige fonde. EU’s regio-
nalpolitik medferer, at ikke alle subnationale
myndigheder har lige gode muligheder for at
opnd stgtte fra EU. Specielt Nordjyllands-,
Storstrgms- og Bornholms amt har haft glede
af EU’s regionalstgtte. Fra 1990 er EF's/EU’s
socialfond blevet regionaliseret. Regionali-
seringen indebzrer, at der i hvert amt samar-
bejdes om at fordele de penge, som stilles til
radighed fra EU’s socialfond.

Endelig er det blevet tydeligt, at licitations-
reglerne tvinger amter og kommuner til at
udbyde stgrre indkgbsordrer og byggeordrer
i EU-licitation. Fremover skal ogsa kontrakter
om tjenesteydelser pd mere end 1,6 mill. kr.
udbydes i EU-licitation. Reglerne om tjene-
steydelser kommer eksempelvis til at gelde
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hovedparten af de kontrakter, som mange
amter og kommuner har indgdet med private
vognmand om varetagelsen af den kollektive
trafik. EU’s licitationsregler er formodentlig
det omrade, hvorpa det enkelte amt og den
enkelte kommune har folt den stgrste direkte
EU-indflydelse pad den daglige forretnings-
gang.

En lang razkke af de tekniske forvaltninger i
stgrre kommuner og 1 amterne er involveret 1
stgttede projekter i det tidligere @steuropa.
Disse projekter gennemfgres typisk 1 samar-
bejde med et eller flere private firmaer. For
den subnationale myndighed er de fleste
projekter i Osteuropa formodentlig ikke lgn-
somme pa kort sigt. Ses projekterne imid-
lertid som en del af en mere langsigtet er-
hvervspolitik, kan det psteuropziske engage-
ment vise sig at vare en lgnsom investering.

Udviklingen i de internationale aktiviteter har
i flere amter medfort, at egentlige politiske
programmer for de internationale aktiviteter
er blevet opstillet. Storstgms Amt og Vest-
sjellands Amt var formodentlig de fgrste
subnationale myndigheder, som vedtog poli-
tisk behandlede strategier for amtets inter-
nationale aktiviteter. I Storstroms Amt er
programmet allerede blevet revideret, og
retningslinierne praciseret.

I de danske granseegne har det l&nge varet
diskuteret, om der skulle oprettes transnatio-
nale regioner. Arsagen til, at der arbejdes
med oprettelse af transnationale regioner, er
som papeget af James Scott (1989), at gren-
seregioner kan karakteriseres som »...incom-
plete growth poles where customs barriers,
competing infrastructures, and an underutil-
ization of available resources hinder econo-
mic expansion.« (p. 149) Sgnderjyllands Amt
og enkelte kommuner i amtet har eksempelvis
1 mange dr samarbejdet med Slesvig-Holsten.
De subnationale myndigheder i Storkgben-
havn har netop uddybet deres samarbejde

med de subnationale myndigheder i Malmgre-
gionen. Indholdet i- og omfanget af- disse
transnationale regioner er dog ikke af et sidan
omfang, at det bergrer hele den kommunale
institution. I skabelsen af transnationale re-
gioner spiller udviklingen af erhvervspoli-
tikken en dominerende rolle.

6. Opsummering

Alexander Murphy (1993) har tilkendegivet,
at »The challenge is to consider whether and
how Europe may be altering its traditional
regional structure as it moves toward a more
closely integrated political economy« (p. 105)
Ovenstdende artikel skulle imidlertid gerne,
med kommunalforskeren Mike Goldsmith's
(1993) ord, have efterladt indtrykket af, at
»..it is possible to over-emphasize the impor-
tance of Brussels as a center of decision-
making and to ignore the continued importan-
ce of the intergovernmental relation within
the nation state.« (p. 683) At overvurdere
EU’s betydning for amter og kommuner er
specielt en fare, sifremt tendenser, der oven-
for er beskrevet som indirekte EU-forvalt-
ning, tages til indtzgt for, at hver kommune
skal udggre sin egen europziske region.

Der er dog klare tegn pd, at enkelte amter og
kommuner til stadighed skanker EU stgrre
opmarksomhed, ikke mindst i forbindelse
med tilrettelzggelsen af den regionale og den
lokale erhvervspolitik. Den ggede opmaerk-
somhed udmenter sig ligeledes i oprettelsen
af administrative enheder, hvor EU er det
egentlige arbejdsomride. Det daglige arbejde
i de fleste dele af amter og kommuner er dog
stort set ubergrt af integrationen indenfor EU.

Noter

1. En politisk enheds falsomhed er defineret som
de omkostninger, denne enhed md baere i for-
bindelse med en handling fra eksterne aktgrer.
En politisk enheds sirbarhed omfatter enhedens
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muligheder for at substituere fra den omkost-
ning, som eksterne aktgrer har pifgrt enheden.

2. Fra »Indenrigsministeriets afggrelser og ud-
talelser om kommunale forhold« kan hentes
enkelte andre eksempler pa danske kommuners
overtredelse af kommunalfuldmagten i for-
bindelse med det internationale engagement. [
1990 udtalte indenrigsministeriet sig mod kom-
muners deltagelse i anpartsselskaber, der skulle
administrere internationale handelskontrakter.
I 1983 udtalte indenrigsministeriet sig imod, at
en kommune kunne erklaere sig som atomva-
benfri zone. I 1987 udtalte indenrigsministeriet
sig ligeledes imod, at kommunerne opsagde
deres kontrakter med A/S Dansk Shell som
protest mod apartheidpolitiken i Sydafrika.
Indenrigsministeriet stottede dog i 1989, at en
kommune ydede et gkonomisk bidrag til be-
varelse af regnskoven.

3. Vejle Amis overvejelser i forbindelse med
arbejdet med at skaffe sig et eller flere nye
venskabsamter er et eksempel herpa.

4. Panayotis Sodatos (1991, p. 346) vurderer
ligefrem, at der er tale om »...the urgent dilem-
ma »internationalize or perish«.

5. Danske amter og kommuner har ikke udeluk-
kende abnet faste reprazsentationer i Bruxelles.
Arhus Kommune har et business-center i Sct.
Petersborg. Aalborg Kommune har et business-
center i Riga. Fyns Amt har en kulturmedarbej-
der i Litauen, og Storstroms Amt har taget
initiativet til etablering af et dansk hus i
Gdansk 1 Polen. Disse amtslige/kommunale
udlandsreprasentationer anvendes i den regio-
nale/kommunale erhvervspolitik. Virksomheder
indenfor amtekommunen som geografisk
omriade kan hente assistance fra disse kontorer
1 forbindelse med handelsfremstoad.
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