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Redaktionelt forord

EU efter Amsterdam-traktaten er temaet for
dette nummer af @konomi & Politik. 1 den
forste artikel analyserer Lykke Friis Am-
sterdam-traktaten som tradesten til en udvi-
delse af EU med de gst- og centraleuropziske
lande. Hun konkluderer, at Amsterdam-trakta-
ten har gjort EU forhandlingsklar m.h.p. en
optagelse af en rekke @st- og centraleuropzi-
ske lande, men derimod er man langt fra mod-
tagelsesklar, idet man har udskudt en lang
rekke vigtige beslutninger om tilpasning af
den institutionelle struktur i EU. Det er derfor
af afggrende vigtighed, at medlemslandene
bliver enige om at lave den ngdvendige insti-
tutionelle tilpasning, idet man i modsat fald
ender i en mere eller mindre permanent forfat-
ningskamp i de na@ste artier, som kommer til
at overskygge for de langt alvorligere proble-
mer, som Europa star overfor.

I den naste artikel analyserer Mikael Skou
Andersen Amsterdam-traktaten i et miljgpoli-
tisk perspektiv. Han nér frem til, at den stgrste
praktiske betydning for miljgpolitikken af
Amsterdam-traktaten er den @ndrede beslut-
ningsprocedure, som giver Europa-Parlamen-
tet gget indflydelse pa udformningen af miljg-
politikken. Samtidig kan imidlertid ogsa ®n-
dringerne af miljggarantien fa gget betydning
i lyset af en udvidelse af EU med en ra&kke
@st- og centraleurop@iske lande, som ma for-
modes at have mere begrensede miljgpoliti-
ske ambitioner end EU’s gamle medlemslan-
de.

[ den tredje artikel analyserer Henrik Hofman
inddragelsen af EU’s beskftigelsesproblemer

1 forbindelse med regeringskonferencen om
Amsterdam-traktaten. Han konkluderer, at der
er sket et gennembrud m.h.t. placeringen hgjt
pa den politiske dagsorden af beskeftigelses-
politikken i forbindelse med Amsterdam-trak-
taten. Baggrunden for indfgrelsen af et egent-
ligt beskzftigelseskapitel i Amsterdam-trakta-
ten er ikke mindst en erkendelse i EU af to
forhold. For det fgrste at strukturledigheden er
umulig at reducere og for det andet, at Europa
langt hen ad vejen er en lukket gkonomi, da
handel med lande uden for Europa kun udggr
7-8% af det europziske bruttonationalpro-
dukt.

Hjalte Rasmussen analyserer i sin artikel EU’s
miljggaranti, som handler om, at medlemslan-
dene under visse betingelser kan unddrage sig
fra at omsztte et totalharmoneringsdirektiv til
national ret. Hjalte Rasmussen konkluderer, at
der med Amsterdam-traktaten er indfgrt ve-
sentlige nye muligheder for statslig enegang
med sigte pa en maksimal beskyttelse af mil-
joverdier. De muligheder eksisterede ikke for
vedtagelsen af artikel 100 A (N). Det betyder,
at der alt i alt vil vere god grund til at tro, at
miljgbeskyttelsesmassig enegang efter ind-
forelsen af Amsterdam-traktaten vil have gode
udsigter til at blive godkendt af Kommissio-
nen og domstolen i EU.

Afslutningsvis bidrager Henrik Fange med en

dkonomisk kronik dakkende 1. halvar 1997.

Peter Nedergaard
Redaktgr




Amsterdam-Traktaten
og udvidelsen mod Ost’

Lykke Friis, Ph.D, forsker ved Dansk Udenrigspolitisk Institut (DUPI)

Regeringskonferencens hovedformal var at
forberede EU’s institutioner pa optagelsen af
de central- og @¢steuropaiske lande. Denne
malsatning fremgik ganske vist ikke direkte af
den artikel 1 Maastricht-Traktaten (art. N; stk.
2), som fastslog, at der i 1996 skulle afholdes
endnu en regeringskonference. Her var det
derimod emner som forsvars- og den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik, som stod i
centrum. Allerede 1 forbindelse med Det Euro-
pxiske Rads mede i Korfu (juni 1994) blev
koblingen mellem regeringskonferencen og
udvidelsen imidlertid gjort klar. Siden under-
stregede samtlige EU-institutioner - fra
Europa-Parlamentet til Det Europziske Rad -
at forberedelsen af udvidelsen var konferen-
cens centrale opgave. Pa opfordring af den
embedsmandsgruppe, som forberedte kon-
ferencen, den sakaldte Refleksionsgruppe,
begransede stats- og regeringslederne sig dog
til at ggre EU’s institutioner ‘kgreklare’ til
udvidelsen. Hvorledes struktur- og landbrugs-
politikken skulle tilpasses et EU bestdende af
26 lande skulle siledes holdes adskilt fra de
institutionelle justeringer. Ved at blande ‘to s
politisk fglsomme spgrgsmal sammen’ risi-
kerede stats- og regeringscheferne nemlig at
komplicere eller sagar kortslutte regeringskon-
ferencen (Refleksionsgruppen, 1995: 44).

Efter Amsterdam-Traktatens underskrivelse
den 2. oktober 1997 rejser spgrgsmalet sig, om
den vedtagne Traktat lever op til sin malsat-
ning. Har EU med Amsterdam-Traktaten lagt

grundstenen for ‘Det abne Europa’, eller skal
Traktaten snarere ses som en ‘katastrofe’,
hvad angar forberedelserne af udvidelsen, som
bl.a. Jacques Delors har ha&vdet? Denne arti-
kels hovedkonklusion er, at Amsterdam-Trak-
taten muligggr, at udvidelsesprocessen kan
fortsette, dvs. at optagelsesforhandlingerne
med Central- og @steuropa kan ga i gang in-
den for den n@rmeste fremtid. Da stats- og re-
geringslederne pa Amsterdam-topmgdet valg-
te at udskyde de helt centrale institutionelle
tilpasninger, sa som Europa-Kommissionens
kommende sammens&tning, er konklusionen
imidlertid ogsa, at Amsterdam-Traktaten har
vanskeliggjort udvidelsesprocessen. Med an-
dre ord: EU er blevet forhandlingsklar, men
ikke modtagelsesklar. Artiklen starter med at
se pa de dele af Amsterdam-Traktaten, som
direkte bergrer udvidelsen. Herefter diskuteres
det, hvorfor det ikke lykkedes for stats- og
regeringscheferne at blive enige om mere
vidtgdende institutionelle @ndringer. Artiklens
sidste del koncentrerer sig om de konsekven-
ser, som Amsterdam-Traktaten kan fa for
gstudvidelsen. Konkret peger artiklen her pa
en rekke muligheder og risici.

Hvis blikket indledningsvis rettes mod de
afsnit 1 Amsterdam-Traktaten, der direkte
beskaftiger sig med udvidelsen, er der - som
allerede antydet - umiddelbart ét ord, som
presser sig pa: udskydelse. 1 stedet for at ggre
institutionerne klar til udvidelsen valgte stats-
og regeringslederne i stort omfang at udskyde




denne opgave til en senere lejlighed. Konkret
blev tre centrale justeringer udskudt, Europa-
Kommissionens fremtidige stgrrelse, stemme-
vagtningen i Ministerriddet og overgangen til
pget brug af kvalificeret flertal.

Den forste justering, som blev udskudt, var
Kommissionensstgrrelse. Op tilogikke mindst
under regeringskonferencen argumenterede
flere lande (herunder is@r Frankrig) for, at
udvidelsen krevede en @ndring af den nu-
vaerende fordelingsnggle for kommissarer.
Hvis den nuvarende fordelingsnggle, hvor de
store lande (Tyskland, Frankrig, Italien, Spa-
nien og Storbritannien) har to kommissarer og
de mindre lande én, ikke blev @®ndret, ville
antallet af kommiss@rer efter udvidelsen blive
pget fra 20 til 32. Iflg. bl.a den franske re-
gering ville en sadan forggelse indebzre en
betydelig svaekkelse af Kommissionens beslut-
ningsdygtighed. Den franske regering gik
endog sa vidt som til at foresla, at hver med-
lemsstat ikke l&ngere skulle vare garanteret
én kommisser (Friis og Holm, 1997: 46).

P regeringskonferencen var det ikke muligt at
opna enighed om Kommissionens fremtidige
stgrrelse. Ganske vist blev stats- og regerings-
cheferne enige om en protokol, hvor de under-
stregede, at Kommissionen ‘Pa datoen for
ikrafttreedelsen af den forste udvidelse’ skulle
‘besta af én statsborger fra hver medlemsstat’
(Amsterdam-traktaten, Protokol nr. 11, art. 1),
dvs. at de ‘store’ lande skulle afgive én af
‘deres’ to kommiss@rer. Denne enighed var
imidlertid knyttet til noget, som medlemssta-
terne ikke kunne blive enige om, nemlig stem-
mevagtningen i Ministerrddet. Problematik-
ken var her, at de store lande, i lyset af den
forestdende udvidelse med hovedsagelig sma-
og mellemstore lande, frygtede, at magtforde-
lingen i Ministerrddet ville forskubbe sig yder-
ligere til fordel for ‘de sma’. Denne frygt var
koblet til det nuverende stemmevagt-system,
hvor de ‘smd’ er overreprasenterede i forhold
til deres befolkningstal (for denne problema-
tik, se DUPI, 1997, p. 28-34). Skulle de ‘sto-

re’ afgive ‘deres’ anden kommissar, krevede
de derfor til gengald at fa styrket deres posi-
tion i Ministerrddet. Konkret var der her to
forslag pa forhandlingsbordet: ‘de stores’
position i Ministerradet kunne enten styrkes
ved at justere stemmevagtene, sa de i stgrre
omfang afspejler den enkelte medlemsstats
befolkningsstgrrelse, eller ved at indfgre det
sakaldte dobbelte flertal, hvorefter et forslag
bade skal samle et kvalificeret flertal i Mini-
sterradet, og have opbakning fra et antal med-
lemstater, der til sammen reprasenterer et
flertal af EU’s befolkning.

For en rekke af de mindre EU-lande (med det
hollandske formandskab i spidsen) var der
ikke nogen af de to forslag, som var ‘spiseli-
ge’ - af den simple grund at begge forslag
ville forringe deres indflydelse i Radet. Det
var sandsynligvis derfor, at det hollandske
formandskab valgte at nedprioritere temaet og
forst satte det pa dagsordenen i de allersidste
dage af regeringskonferencen. I stedet for at
forberede diskussionen pa embedsmandsplan
blev det primert stats- og regeringscheferne,
som pa selve topmgdet skulle tage stilling til
denne matematisk indviklede og sensitive
problemstilling. Det mulige kompromis blev
absolut heller ikke lettet af, at det hollandske
formandskab - da det endelig kom med sit
udspil den 12. juni 1997 - tildelte sig selv
flere stemmer end nabolandet Belgien, samti-
digt med at Spanien, som allerede i forbindel-
se med EFTA-udvidelsen havde udtrykt stor
utilfredshed med, at landet ikke havde lige sa
mange stemmer som de andre ‘store’, fortsat
blev forfordelt i forhold til Tyskland, Frankrig
etc. (Draft Treaty Amsterdam, 12.7.1997:
125). Konsekvensen var, at stats- og rege-
ringscheferne matte opgive at blive enige.

For EU kan optage nye medlemslande, er det
derfor ngdvendigt at indhente det forsgmte og
gennemfgre de institutionelle tilpasninger.
Konkret fremgar dette af art. 1 i protokollen
om ‘institutionerne i perspektivet af en udvi-
delse’: ‘Pa datoen for ikrafttreedelsen af den




forste udvidelse af Unionen skal Kommissio-
nen....bestd af én statsborger fra hver med-
lemsstat, forudsar ar stemmevaginingen i Ra-
det fra samme dato er blevet andret....’
{Amsterdam-Traktaten, Protokol nr. 11, art.
1). Hvor stor vaegt i hvert fald nogle lande
legger pd denne protokol fremgik med al
tydelighed, da Belgien. Frankrig og Italien
allerede den 10. september 1997 fremlagde en
erklaring i Bruxelles. Her understregede de
tre lande, at selv en ‘lille’ udvidelse kraver
institutionelle @ndringer; de er ganske enkelt
en ‘uomgamngelig forudsaming for afslutnin-
gen af de fprstkommende tiltreedelsesforhand-
linger’ (Amsterdam-traktaten, s. 140).

Amsterdam-Traktaten - eller for den sags
skyld den nye erkl®ring fra Belgien, Frankrig
og Italien - specificerer ikke, 1 hvilket forum
de institutionelle tilpasninger skal vedtages.
Rent juridisk er der to muligheder: 1.) de insti-
tutionelle &ndringer vedtages og ratificeres 1
en rraditionel regeringskonference (i henhold
til art. N.): meget lig den konference, som EU
netop har afsluttet, eller 2.) de institutionelle
&ndringer vedtages 1 forlengelse af udvidel-
sesforhandlingerne (i henhold til art. O.) og
ratificeres som en del af tiltredelsestraktater-
ne. At enhver udvidelsesforhandling 1 princip-
pet er en regeringskonference, som dermed
muligger traktatendringer, er EFTA-udvidel-
sen et godt eksempel pa. I udkanten af EFTA-
udvidelsesforhandlingerne blev medlemslan-
dene bl.a. enige om at justere antallet af kom-
missarer (for EFTA-udvidelsen, se Cameron,
1995, Friis 1998). Selvom der p.t. ikke fore-
ligger nogle officielle tilkendegivelser, hvad
angar valgmuligheden mellem art. O og art. N,
virker det umiddelbart mest sandsynligt, at
medlemsstaterne valger art. O. Afholdes en
traditionel regeringskonference efter art. N-
modellen, kan der nemlig opsta et betydeligt
pres for at brede konferencen ud til andre
emner end udvidelsen, som f.eks. en styrkelse
af den forsvarspolitiske dimension. Resultatet
kan meget vel blive, at de institutionelle @n-
dringer ‘drukner’ i en generel genforhandling

—_—

af Amsterdam - et scenario, som i hvert fald
de ‘udvidelsesivrige’ medlemsstater (Tysk-
land, Danmark, Sverige og @strig) vil gare
meget for at undgd. Disse landes modvilje vil
givetvis ikke blive mindre af, at art-N-model-
len ogsd indeberer en fare for, at udvidelsen
kommer til at tage lengere tid. I modsatning
til art. O-modellen, hvor de institutionelle
@ndringer ratificeres som en del af Tiltredel-
sestraktaterne, krever art. N en selvstendig
ratifikationsprocedure. Med andre ord: med-
lemstaterne skal bade ratificere et regerings-
konference-resultat og tiltreedelsestraktaterne.

Som det fremgar af Amsterdam-Traktaten, vil
vedtagelsen af kompromiset, hvor de ‘store’
afgiver en kommissar mod at fa flere stem-
mer i Ministerradet, ikke vare tilstrekkeligt
til at optage samtlige elleve ansggerlande.
Selvom protokollens ordlyd kan tolkes pd
forskellige mader, synes kompromiset reelt
kun at abne medlemsskabsdgren for de forste
fem. For at de resterende kan blive optaget, er
det ngdvendigt at aftholde endnu en regerings-
konference ‘med henblik pa at foretage en
generel revision af traktaternes bestemmelser
om institutionernes sammensetning og funk-
tionsmade’ (Amsterdam-Trakaten, Protokol
nr. 11, art. 2). Konferencen skal afholdes
‘mindst et ar for antallet af medlemsstater i
den Europceiske Union overstiger tyve’ (ibid).
Igen undlader Traktaten at precisere, hvilken
slags regeringskonference, der er tale om.
Umiddelbart forekommer art.-N-modellen
dog mest realistisk. En r&kke ar efter Am-
sterdam-Traktatens vedtagelse kan det i hvert
fald ikke afvises, at en rekke medlemsstater,
ud over det rent institutionelle, gnsker at se
andre dele af samarbejdet efter i sgmmene.

Den sidste justering — ud over Kommissionens
sammens&tning og stemmevagtningen — som
blev udskudt pad regeringskonferencen, er
knyttet til selve beslutningsprocessen 1 Mini-
sterradet. Flere lande (primart Benelux og
den fransk-tyske akse) insisterede pd, at @st-
udvidelsen ngdvendiggjorde gget brug af kva-




lificeret flertal i Ministerradet. Ellers ville
Ministerradet miste sin beslutningsdygtighed
i et EU bestdende af 26. PA Amsterdam-top-
me@det var der dog ikke den store tilslutning til
dette synspunkt. Kun ganske fi omrader (pri-
mert forskning, toldsamarbejde og svig) blev
lagt oven i de omrader, hvor Ministerradet
allerede 1 dag anvender flertalsinstrumentet.
Paradoksalt nok skyldtes dette i stort omfang,
at det tidligere sa integrationsivrige Tyskland
nedlagde veto. Nogleeksemplet er her over-
statsligggrelsen af dele af det mellemstatslige
samarbejde vedrgrende retlige og indre anlig-
gender; det sdkaldte sgjlespring. Op til og
under selve regeringskonferencen havde den
tyske regering ellers pladeret for, at flertalsaf-
gorelser skulle indfgres pa dette omrade. I de
sidste uger af regeringskonferencen var det
imidlertid netop Tyskland, som blokerede for
brugen af kvalificeret flertal. Kompromiset
blev i stedet, at landene om fem ar med en-
stemmighed skal beslutte, hvilke omrader der
fremover skal vedtages med kvalificeret flertal
(Amsterdam-traktaten, art. 73 O). Den tyske
regerings kovending 1 lige netop dette spgrgs-
mal skyldtes primart, at de tyske Léinder i
regeringskonferencens afsluttende fase vendte
sig sterkt imod regeringens politik. P4 andre
omrader, sa som kvalificeret flertal inden for
struktur-, social-, kultur- og industripolitikken,
spillede en anden faktor ogsa en rolle (Interna-
tional Herald Tribune, 19.6.1997): efter Tysk-
lands genforening og den efterfglgende gko-
nomiske krise fremstir Tyskland i langt stgrre
omfang som et ‘normalt’ medlemsland, som
ikke l&ngere refleksmassigt gar ind for ‘mere
Union’, men som 1 hver sag vurderer sin ‘na-
tionale interesse’ (Friis og Heurlin, 1998). Da
flertalsafggrelser inden for f.eks. socialpolitik-
ken kunne fgre til, at Tyskland, som den stgr-
ste netto-bidragsyder til EU’s budget, skulle
betale endnu mere til EU’s kasser, var det
sikrere at blokere for et sadant tiltag.

I modsetning til de to andre udskydelser er
Amsterdam-Traktaten ikke udstyret med be-
stemmelser, som fastslar at overgangen til

kvalificeret flertal skal vare besluttet inden
enten den f@rste eller anden udvidelsesrunde.
I deres falles udspil fra den 10. september
1997 understregede Frankrig, Belgien og
Italien dog, at de anser en ‘berydelig udvidelse
af adgangen til beslumingstagning med kvali-
ficeret flertal’ som en betingelse for, at selv
den fgrste udvidelsesrunde kan blive gennem-
fort (Amsterdam-traktaten, s. 140). Europa-
Kommissionen, derimod, koblede den ggede
brug af flertalsafggrelser til den anden udvi-
delsesbglge. Fgrst nar antallet af medlemmer
overstiger 20, bgr EU indfgre afstemning med
kvalificeret flertal som det generelle princip
(Agenda 2000, 1997:7).

De tre udskydelser pa det institutionelle omra-
de efterlader umiddelbart det indtryk, at EU
med Amsterdam-Traktaten ikke formaede at
leve op til sin egen méls®tning om at ‘geare’
EU’s institutioner til udvidelsen. Gar man ud
over de helt specifikke afsnit i Traktaten, som
direkte beskzftiger sig med udvidelsen, er det
faktisk muligt at gd skridtet videre: ved at
traktatfeste formuleringer, der minder om
Luxembourg-forliget, og ved pé flere omrader
- sdvel tilsigtet som utilsigtet — at heve med-
lemskabstarsklen, har EU-landene bdade gjort
Ministerradet mindre ‘modtagelsesklart’ og i
princippet gjort det vanskeligere for de cen-
tral- og gsteuropziske lande (C@E-lande) at
blive optaget.

Traktatfestelsen af formuleringer, som i deres
ordlyd minder meget om Luxembourg-forliget
fra 1966 (den uformelle veto-ret), findes to
steder i Amsterdam-Traktaten (se ogsd Nent-
wich og Falkner, 1997: 10-11). Det fgrste
omrade, hvor veto-retten er blevet formali-
seret, er den fzlles udenrigs- og sikkerhedspo-
litik. Formaliseringen skal i hgj grad ses som
et forsgg pa at finde en balance mellem pa den
ene side at bevare beslutningsdygtigheden i et
udvidet EU og pa den anden side at undgé, at
medlemsstater bliver stemt ned pa det yderst
sensitive udenrigspolitiske omrade. Konkret
gér balanceakten ud pd, at implementeringen,




men ikke selve vedtagelsen, af en udenrigspo-
litisk aktion frem over kan foregd vha. kvalifi-
ceret flertal. Skulle et medlemsland vare af
den opfattelse, at den implementering, som de
andre lande er ved at blive enige om, ‘ved-
rgrer’ vigtige dele af dets ‘nationale politik’,
vil landet imidlertid have mulighed for at
blokere for beslutningen (Amsterdam-Trakta-
ten, art. J.13, stk. 2. Det andet omrade, hvor
veto-retten er blevet traktatfestet, er Trakta-
tens sakaldte fleksibilitetsafsnit, dvs. de afsnit
der muligger, at en lille gruppe lande gér vi-
dere i integrationsprocessen. Ogsa her vil et
land kunne blokere for sddanne tiltag ved at
henvise til, at beslutningen vil ‘vedrgre den
nationale politik® (Amsterdam-Traktaten; Sgj-
le 1: art. 5 A, stk. 2, samt Sgjle 3: art. K. 12,
stk. 2).

Som allerede understreget kan de nye para-
graffer ses om en traktatfastelse - i hvert fald
inden for to omréder - af det sdkaldte Luxem-
bourg-forlig. Som bekendt gik Luxembourg-
forliget ud pa, at stater kunne blokere for be-
slutninger, hvis de bergrte deres ‘nationale
interesser’. Selvom det endnu er for tidligt at
vurdere, hvilke konsekvenser disse Luxem-
bourg-lignende formuleringer vil fa, reprasen-
terer de under alle omstzndigheder et skift i
EU-samarbejdet: for fgrste gang i EU’s histo-
rie har medlemsstaterne nu en traktatfestet ret
til at nedlegge veto mod et forslag; pa den
simple baggrund, at forslaget ‘vedrgrer’ deres
nationale politik. I betragtning af at en del
lande sé afskaffelsen af ensstemmighedsprin-
cippet som en forudsztning for gstudvidelsen,
er dette i sig selv tankevakkende. Den tyske
integrationsforsker Wolfgang Wessels er end-
nu mere direkte: traktatfestelsen af veto-retten
inden for de to begrensede omrader vil kunne
‘forgifte’ den resterende del af samarbejdet.
Nar det forst bliver legitimt inden for nogle
omrader at henvise til nationale interesser, vil
det hurtigt ogsa kunne blive legitimt generelt.
Med andre ord: EU-samarbejdet vil i endnu
hgjere grad blive mellemstatsligt; en udvikling
som kan svakke beslutningsdygtigheden i et
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EU-26. (Wessels, 1997: 131; for den modsatte
vurdering, se Nentwich og Falkner, 1997: 11).

Lige sd afggrende er det, at Amsterdam-
Traktaten pd en rekke omrader haver med-
lemskabstersklen, dvs. de krav som CQ@E-
landene skal opfylde for at kunne blive med-
lemmer. En raekke af disse nye krav ma beteg-
nes som tilsigtede; andre som utilsigtede.
Inkorporeringen af Schengen-samarbejdet i
Traktaten og ikke mindst overstatsligggrelsen
af dele af sgjle 3 er eksempler pa, at medlems-
staterne bevidst hevede medlemskabskravene.
Ved at ggre disse emner til en del af acquis
kan de nuvarende medlemsstater siledes sikre
sig, at de nye medlemmer tvinges til at kon-
trollere deres granser i samme grad som de
nuverende medlemmer. I modsat fald kunne
de risikere, at de nye lande kom til at fungere
som ‘transitlande’ for hviderussere, ukrainere
etc., som gnsker at komme til ‘Vesten’. Ud-
specificeringen af de principper som EU-sam-
arbejdet bygger pa kan ses som et andet, om-
end mindre direkte, forsgg pa at have med-
lemskabst@rsklen. I den nye art. F understre-
ger stats- og regeringslederne siledes, at EU-
samarbejdet bygger pa ‘frihed, demokrati og
respekt for menneskerettighederne og de
grundleeggende frihedsrettigheder, samt rets-
statsprincippet’ (Amsterdam-Traktaten, art. F,
stk. 1). At disse principper nu ogsa direkte er
gjort til medlemskabsbetingelser, fremgar af
den nye udvidelsesparagraf, art. O: kun euro-
p&iske stater, ‘som overholder principperne i
artikel F, stk. 1 kan ansgge om at blive med-
lem af Unionen’ (Amsterdam-Traktaten, art.
O, stk. 1). Skulle et nyligt optaget land plud-
selig bryde med nogle af disse principper, kan
EU med Amsterdam-Traktaten i hinden gé s
vidt som til at suspendere landets medlem-
skabsrettigheder. (Amsterdam-Traktaten, art.
F.1).

Som allerede antydet h&ver Amsterdam-Trak-
taten ogsda medlemskabstersklen pa en utilsig-
tet méade, dvs. som en fplgevirkning af stats-
og regeringscheferne selvstendige interesse i




at uddybe samarbejdet pa visse omrider og
ikke som et resultat af et bevidst gnske om at
s@tte medlemskravene i vejret. Det altafggren-
de eksempel pa dette er den nye Traktats af-
snit, som udbygger samarbejdet inden for
omrader, som miljg-, social- og forbrugerpoli-
tik. Arbejdslgshedsbek@mpelse er direkte
gjort til et EU-anliggende og har féet tildelt et
serskilt kapitel i Amsterdam-Traktaten (se
Hofman i dette nummer). Iflg. det danske
socialdemokrati er udbygningen af disse omra-
der sa markant, at den ‘danske vej nu ogsa er
blevet den europziske’ og, at EU-samarbejdet
er blevet ‘nordisk’ (Aktuelt, 1997). Motiverne
bag dette forsgg pé at udstyre det Indre Mar-
ked med et ‘menneskeligt ansigt’ er mang-
foldige. Afggrende synes dog at have veret
gnsket om at bringe ‘EU tattere pi borgerne’
ved at beskaftige sig mere direkte med de
emner, som optager befolkningerne (se f.eks.
Europa-Kommissionen, 1995: 3). En af ho-
vedoverskrifterne pa regeringskonferencen var
da ogsa ‘EU og borgerne’. Selvom udbygnin-
gen af samarbejdet pa disse omrader saledes i
princippet ikke har noget med C@E-landene at
gore, er den utilsigtede konsekvens ikke desto
mindre, at medlemskravene er blevet gget.
Stats- og regeringscheferne har jo netop ud-
bygget samarbejdet pd de omrader, hvor COE-
landene halter allermest efter. Eller for at ud-
trykke det mere direkte: hvis EU bliver mere
nordisk bliver det ikke just lettere for transi-
tionsgkonomier at blive medlemmer - is®r
ikke fordi det p.t. ikke virker som om, at EU
vil vare villig til at tilbyde landene lange
overgangsordninger i tiltredelsesaftalerne.

Ovenstdende vurdering af Amsterdam-Trakta-
tens ‘udvidelsesforberedelser’ bgr dog ikke sta
alene. Pa en rakke omrader er det nemlig
muligt at pege pa justeringer, som trekker i
den anden retning. I modsztning til hvad an-
gar Europa-Kommissionens fremtidige stgrrel-
se, lykkedes det stats- og regeringscheferne at
blive enige om et loft for antallet af Europa-
Parlamentarikere, nemlig 700. At formanden
for Europa-Kommissionen fremover vil have

indflydelse pa udpegningen af de enkelte
kommisserer kan ogsa ses som en justering,
der vil fremme beslutningsdygtigheden i et
EU-26. Formandens styrkede position ma
sidledes formodes at opveje noget af den sti-
gende heterogenitet 1 Kommissionen, som
udvidelsen vil medfgre. Endelig fremstar ogsa
traktatfaestelsen af princippet om, at samtlige
medlemsstater ikke l@ngere ngdvendigvis
behgver at indgd péd lige fod i alle dele af
samarbejdet som en potentiel smidigggrelse.
Ganske vist blev fleksibilitetsparagrafferne
udstyret med si mange s@rbetingelser for.
hvornér de overhovedet ma anvendes, at smi-
digggrelsen pa kort sigt forekommer tvivisom.
Pd langt sigt kan fleksibilitetsparagrafferne
imidlertid fungere, som det mulige handtag,
som abner for en anderledes og mere fleksibel
Union. P4 den naste regeringskonference,
hvor stats- og regeringscheferne ma forsgge at
indhente det forsgmte fra Amsterdam. beho-
ver de ikke starte helt fra bunden. De kan -
hvis viljen er der — tage udgangspunkt i de
allerede vedtagne fleksibilitetsparagraffer (for
fleksibilitetsproblematikken, se DUPI, 1997
og Friis, 1997b).

Selvom de tre n&vnte justeringer differenti-
erer billedet noget, er de ikke i stand til at
@&ndre ved helhedsvurderingen af Amsterdam-
Traktatens udvidelsesforberedelser. Den forste
reaktion fra akademisk hold har da ogsa veret
s@rdeles hird: de to gstrigske forskere Micha-
el Nentwich og Gerda Falkner betegner udvi-
delsesforberedelserne som en ‘fiasko™ (Nent-
wich, Falkner, 1997: 15). Det beskedne resul-
tat rejser naturligvis spgrgsmalet om, hvorfor
det ikke lykkedes at na til enighed om mere
vidtgaende reformer. Bortset fra de ‘forstyr-
rende’ parlamentsvalg fgrst i Storbritannien
og derefter i Frankrig er det muligt at pege pa
tre afg@rende forklaringer.

Den forste forklaring fremgik allerede af en
rapport, som The Royal Institute of Internatio-
nal Affairs udgav nogle maneder inden re-
geringskonferencen gik ind 1 sin afggrende




fase. I rapporten fastslas det, at det ville vare
‘overraskende’, hvis regeringskonferencen tog
fat pa de virkelig afggrende institutionelle til-
pasninger pd et tidspunkt, ‘hvor selv en fgrste
udvidelsesrunde med tre eller fire lande 1a seks
til ti ar frem i tiden” (Grabbe og Hughes,
1997: 46). Med andre ord: en fgrste forklaring
pa, at medlemsstaterne ikke blev enige i Am-
sterdam er, at de ikke opfattede de institutio-
nelle &ndringer som synderligt presserende.
Da udvidelsen ikke 1a lige om hjgrnet, ville
der ganske enkelt vare rum tid til at tilpasse
institutionerne efter regeringskonferencen.

Den anden forklaring er af mere strukturel
karakter. Inspireret af bl.a. Fritz Scharpf kan
den Europziske Union karakteriseres som et
komplekst forhandlingsystem, hvor enhver
forhandling pavirkes af den kontekst, den
foregar i (Scharpf, 1988). Mere specifikt lig-
ger der en tredobbelt ‘skygge’ over enhver
EU-forhandling, nemlig ‘fortidens skygge’,
‘nutidens skygge’' og endelig ‘fremtidens
skygge' (se Friis, 1997a). Fortidens skygge
refererer til, at ingen EU-forhandling foregar
i et historisk vakuum. Som et forhandlingssy-
stem med en 40 arig historie bag sig er der en
altovervejende sandsynlighed for, at enhver
forhandling pé den ene eller anden méade be-
rgrer tidligere forhandlinger. F.eks. vil det ofte
vare sadan, at den ‘nye’ forhandling krever
en genabning af en ldre pakkelgsning. Nuti-
dens skygge knytter sig til den kendsgerning,
at EU-forhandlingssystemet efter Maastricht-

—

Traktatens vedtagelse besk®ftiger sig med
stort set lige sd@ mange politikomréder som en
nationalstat (Wallace, 1996: 8). Konsekvensen
er, at EU-medlemslandene altid vil vaere akti-
ve ved flere forhandlingsborde samtidigt,
hvorfor de forskellige forhandlinger ofte vil
pavirke hinanden. Ved at knytte to forhand-
lingsborde sammen vil et land f.eks. kunne
gge sin ‘forhandlingsmagt’ (vi giver os kun pd
dette bord, hvis vi til gengeeld far indrommel-
ser pa et andet). Ikke overraskende er fremti-
dens skygge udtryk for, at medlemslandene i
enhver forhandling ma tage hgjde for, at den
nappe bliver den sidste. En hvilken som helst
forhandling kan derfor blive péavirket af, at
medlemsstaterne allerede har rettet deres op-
marksomhed mod en razkke afggrende for-
handlinger, som de ved kommer i den narme-
ste fremtid. Eller hvad der er lige sa sandsyn-
ligt: medlemsstater nzgter at give efter i en
igangvarende forhandling af frygt for, at dette
kan skabe precedens for en kommende for-
handling.

Figur 1 anskueligggr, hvordan denne overord-
nede forstdelse af EU som forhandlingssystem
kan forklare udfaldet af regeringskonferencen:
Stats-og regeringslederne valgte at udskyde
hovedparten af udvidelsesforberedelserne,
eftersom de under regeringskonferencen blev
konfronteret med tre vaegtige ‘skygger’. Som
det vil fremga, spillede fortidens og fremti-
dens skygge umiddelbart de stgrste roller.
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FORTIDENS SKYGGE

‘Check-and Balances'
(stemmevasgtiningen i
Ministerradel)

NUTIDENS SKYGGE

BSE-sagen

1996-regerings-

Stabilitetspagten

FREMTIDENS SKYGGE

oMU

Ostudvidelse,

herunder sendringer

i EU's budget (og dermed
ogsa landbrugs- og
strukturpolitik)

Figur 1: Regeringskonferencen i kontekst

Skyggen fra fortiden, som la over regerings-
konferencen, bergrte én af de helt fundamen-
tale ‘deals’, som ligger bag EU-samarbejdet:
ingen koalition af lande (bestaende af sma,
store, rige, fattige, sydlige, nordlige, nye eller
gamle EU-medlemmer) ma systematisk kunne
nedstemme en anden gruppe lande. Netop for
at undga en sadan situation er stemmevagt-
systemet i Ministerrddet skruet sammen pa en
sddan made, at det udstyrer samarbejdet med
effektive checks-and-balances. Op til enhver
udvidelse er dette system blevet videreudvik-
let. Da Spanien og Portugal blev medlemmer
i 1986 var det sdledes vigtigt, at de sammen
med Grakenland og Italien kunne udggre et
blokerende mindretal. Da EFTA-udvidelsen
stod for dgren var det derimod vigtigt at sikre,
at to store lande, ved hjzlp af stgtten fra ét
lille land, fortsat kunne blokere for beslutnin-
ger (Friis, 1994: 15).

Hvis regeringskonferencen virkelig skulle
have forberedt gstudvidelsen, ville det have
veret ngdvendigt at genforhandle dette
‘checks-and-balances-system’. Eller udtrykt
mere direkte: EU-landene skulle vare blevet
enige om nogle nye principper bag EU-samar-
bejdet, som f.eks at syd ikke lengere kunne
blokere for nord.

Dimensionen af denne opgave var i sig selv sa

stor, at den kunne have blokeret for udvidel-
sesforberedelserne. Opgaven blev imidlertid 1
hgj grad vanskeliggjort af fremtidens skygge.

En rzkke medlemslande havde siledes ikke
det store incitament til at se pd den oprindeli-
ge ‘stemmevagts-deal’ og gget brug af kvali-
ficeret flertal, fgr de var sikre pa, hvor stor en
del af EU’s nye budget, der ville tilkomme
dem. Som det fremgar af figur 1, star EU-
landene jo over for at skulle forhandle et nyt
budget umiddelbart efter regeringskonferen-
cens afslutning (1998-99). Ved at acceptere en
radikal &ndring kunne de enkelte medlemmer
derfor risikere at svaekke deres indflydelse i
de budgetforhandlinger, som tegner til at blive
nogle af de mest afggrende i EU’s historie.
For et land som Spanien ma det ligeledes have
veret magtpaliggende at bevare enstemmig-
hed pa fordeling af strukturfondene.

En anden kommende forhandling, som spille-
de en mindst lige sa stor rolle for regerings-
konferenceresultatet, er beslutningen i 1998
om, hvem der skal deltage i @®MU’ens tredje
fase. Is@r den franske og tyske regering ud-
trykte bekymring for, at regeringskonferencen
ville trekke i langdrag, hvilket ville medfgre
et tidsmassigt sammenfald imellem @MU-
beslutningen og regeringskonferencens af-
gorende fase - et tidsammenfald, som kunne
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foranledige nogle lande til at kede de to begi-
venheder sammen (Vi accepterer kun de insti-
tutionelle cendringer, hvis vi til gengeeld kom-
mer med i @MU’ens tredje fase) (Friis og
Holm, 1997). Netop for at undgd et sadant
sammenfald var de sidste mdneder af re-
geringskonferencen praget af, at selve over-
holdelsen af den fastsatte deadline for re-
geringskonferencen (juni 1997) blev en mal-
s@tning i sig selv. Dette styrkedes kun af, at
nogle lande (herunder Storbritannien og Dan-
mark) var interesserede i at afslutte regerings-
konferencen, for dermed at kunne vende blik-
ket mod gstudvidelsen. Allerede pa Det Euro-
pxiske Rads mgde i Madrid (december 1995)
var der netop opnaet enighed om, at optagel-
sesforhandlingerne kunne indledes seks méne-
der efter regeringskonferencen (DUPI, 1997:
103-104). Trak regeringskonferencen i lang-
drag, ville optagelsesforhandlingerne derfor
automatisk blive udskudt.

Som allerede antydet var pavirkningen fra
nutidens skygge mindre graverende. To paral-
lelle forhandlinger spillede dog en rolle. Den
forste var knyttet til den sakaldte BSE-sag
(kogalskab i Storbritannien). Som en konse-
kvens af denne sag kom de indledende mgder
i marts 1996 ikke til at dreje sig synderligt
meget om gstudvidelsen. Storbritanniens mar-
kante modstand mod de andre EU’s lande
BSE-politik, herunder vedtagelsen af et eks-
portforbud af britisk oksekgd, skabte heller
ikke lige frem grobund for konstruktive for-
handlinger.

Efterdret 1996 kom til at st i ‘stabilitetspag-
tens’ tegn. I mange maneder op til Amster-
dam-topmgdet koncentrerede regeringerne sig
sdledes om at vedlage en pagt, som skulle
regulere WMU-deltagerlandenes gpkonomiske
politik — efter at de var blevet medlemmer.
Ikke overraskende var der her tale om et tysk
initiativ. I de afsluttende uger af regeringskon-
ferencen dukkede emnet pa ny op pa dagsor-
denen; denne gang pa fransk initiativ. Sejrher-
ren i det franske parlamentsvalg, Lionel Jo-

spin, var bl.a. géet til valg pa at genforhandle
stabilitetspagten. Mdls@®tningen var at styrke
EU’s indsats over for arbejdslgsheden. I stedet
for at diskutere de institutionelle &ndringer i
dagene op til Amsterdam forsggte den fransk-
tyske akse pa et topmgde forgaeves at blive
enige om et PMU-kompromis. Fgrst pd
Amsterdam-topmgdets fgrste dag — som na-
sten udelukkende fokuserede pa denne proble-
matik — lykkedes det at opné enighed. Tysk-
land bevarede stabilitetspagten fra Dublin-
topmgdet; Frankrig ‘fik’ to nye politiske reso-
lutioner, som isar lagde vagt pa beskaftigel-
se og gkonomisk vakst (Financial Times,
17.6.1997). Vedtagelsen af et kapitel om be-
skaftigelse og afholdelse af et EU-topmgde
om beskaftigelse kan ogsd ses om en del af
dette kompromis (se Hofman i dette nummer).

Den tredje og sidste forklaring pa de beskedne
udvidelsesforberedelser skal sgges i et policy-
dilemma, som allerede blev antydet ovenfor:
med de danske og franske Maastricht-folkeaf-
stemninger som vigtige katalysatorer har
stats- og regeringslederne fglt et stigende
behov for at styrke den folkelige opbakning
bag EU-samarbejdet. Eller som Jacques De-
lors har udtrykt det: tiden hvor europzisk
integration kunne drives fremad ved hjelp af
‘benign despotism’ er forbi (Obradovic, 1996:
193). I betragtning af at nogle landes befolk-
ninger ville opfatte overgangen til gget brug
af kvalificeret flertal og bortfaldet af én kom-
missar per land, som det diametralt modsatte,
nemlig at Unionen rykker endnu l@ngere fra
borgerne, blev stats- og regeringscheferne her
fanget mellem pest eller kolera. Enten kunne
de ggre Unionens institutioner modtagelses-
klare, med den fare at befolkningerne blev
endnu mere skeptiske over for Unionen, eller
de kunne udskyde de institutionelle @ndrin-
ger, med fare for at udvidelsesprocessen si-
denhen blev kompliceret. Konfronteret med
dette dilemma valgte stats- og regeringsche-
ferne primart at prioritere den interne legiti-
mitet.

i e AT A N A I e :
i i Wl o
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Ovenstiaende giver en forklaring pa, hvorfor
Amsterdam-Traktaten ikke var i stand til at
forberede EU’s institutioner pa udvidelsen.
Lige sa afggrende er imidlertid, hvilke konse-
kvenser Amsterdam-Traktaten far for gstudvi-
delsen?

Det altoverskyggende er her, at Det Europi-
ske Rad i sin sluterkl®ring pi Amsterdam-
topmgdet vurderede, at den nye Traktat er
tilstrekkelig til at indlede optagelsesforhand-
linger med Central- og @steuropa (Det Euro-
peiske Rad, 1997: 4). Hvor man under re-
geringskonferencen fortsat matte operere med
det scenario, at udvidelsen blev udskudt, fordi
regeringskonferencen trak i langdrag eller
sagar brgd sammen, er denne mulighed nu
blevet lukket (se f.eks. DUPI, 1997: 110).
Faktum er dermed, at Amsterdam-Traktaten
trods alt har sikret, at udvidelsesprocessen kan
fortsztte. Dette blev da ogsa yderligere be-
kreftet, da Europa-Kommissionen i juli 1997
foreslog, at EU seks maneder efter regerings-
konferencen skulle indlede optagelsesforhand-
linger med seks lande, Polen, Ungarn, Tjekki-
et, Estland, Slovenien og Cypern. Den kends-
gerning at udvidelsestoget kan kgre videre,
dvs. at EU er blevet forhandlingsklar, &ndrer
dog ikke ved, at udvidelsesprocessen pa to
mader er blevet vanskeliggjort.

Den fgrste komplikation er forhandlingstek-
nisk. Som understreget i starten af denne arti-
kel forsggte EU-landene - pd opfordring af
refleksionsgruppen - at gennemfgre udvidel-
sesforberedelserne som en totrinsraket: fgrst
skulle EU pa regeringskonferencen ggre insti-
tutionerne modtagelsesklare; derefter skulle
opmerksomheden rettes mod landbrugs- og
strukturpolitikken. Kun ved at dele emnerne
op i to separate faser kunne det undgés, at
forhandlingerne blev for komplekse. Netop
ved at udskyde de institutionelle @ndringer til
en senere regeringskonference er EU-landene
imidlertid kommet i den situation, som de
pnskede at undgd: EU skal pa én og samme
tid reformere institutionerne og landbrugs- og

strukturpolitiken. Resultatet af dette kan me-
get vel blive, at EU-landene ved at udskyde de
institutionelle @ndringer ogsa har udskudt
optagelsesdatoen for de fgrste COE-lande.
Medlemsstaternes umiddelbare reaktioner
efter offentligggrelsen af Kommissionens
Dagsorden 2000 synes at underbygge denne
vurdering: Italien, Frankrig og Belgien er ikke
villige til at afslutte den f@rste optagelsesrun-
de, fgr f.eks. overgangen til flertalsafggrelser
er sikret. Tyskland, Sverige og Holland for-
langer, at de selv efter udvidelsen skal betale
mindre til EU’s budget. Ikke overraskende
understreger en koalition af de sydlige lande
med Spanien i spidsen, at de ikke vil accep-
tere en nedgang i den stgtte, de modtager fra
EU’s struktur- og samhgrighedsfond. En
sterk koalition bestaende af Tyskland, Belgi-
en, Dstrig og Frankrig har allerede vendt sig
mod Kommissionens gradvise reform af land-
brugspolitiken. Med andre ord: selvom de
mange forhandlinger i princippet muligg@gr en
stor pakkelgsning pa tvers af diverse emner,
er det i efteraret 1997 mere end vanskeligt at
fa gje pa en sadan ‘stor pakke’.

Den anden komplikation gar pa, at udvidelsen
kommer til at foregd i bglger. Selvom der
neppe var nogle regeringschefer eller politi-
ske iagttagere, som gjorde sig illusioner om et
‘bunkebryllup’, hvor samtlige ansggerlande
blev optaget i én stor udvidelsesrunde, frem-
stod en forhandlingsdbning med samtlige
ansggerlande (seks maneder efter regerings-
konferencen) stadig som et realistisk scenario
(regatta-optionen). Efter Amsterdam-Trakta-
tens vedtagelse er det slaende, hvordan tilslut-
ningen til en sddan samlet forhandlingsstart er
faldet markbart. Da Europa-Kommissionen
den 16. juli 1997 i Dagsorden 2000 foreslog,
at EU kun skulle dbne optagelsesforhandlin-
ger med de seks mest egnede kandidatlande
(Polen, Ungarn, Tjekkiet, Slovenien, Estland
og Cypern), vandt dette forslag stor stgtte
blandt medlemsstaterne. Afggrende var det
her, at Frankrig, Finland og @strig, som indtil
Amsterdam havde pl@deret for en samlet
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missionens forslag.

forhandlingsstart nu kunne tilslutte sig Kom-

Det samme gjorde sig geldende for Tyskland,
som 1 hvert fald op til Amsterdam-Traktaten,
syntes at vaere pd vej vak fra den lille for-
handlingsabning (Friis & Holm, 1997). Da

Amsterdam ikke havde gjort institutionerne
modtagelsesklare var det dbentbart blevet for
risikabelt at &bne forhandlingerne med alle.

Umiddelbart kunne beslutningen om at dbne
optagelsesforhandlinger med fi ses som et
positivt, overbliksskabende initiativ: EU for-

Afslutning af optagelsesforhandlinger
med den anden udvidelsesrunde
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spger ikke at gabe over mere, end unionen Kan
klare og starter i det sma. Netop fordi Amster-
dam-Traktaten ikke var i stand til at ‘geare’
EU’s institutioner til udvidelsen, foreckommer
det modsatte imidlertid mere sandsynligt: en
‘lille’ forhandlingsdbning vil fi en negativ
effckt pd udvidelsesprocessen, da de ‘frasor-
terede’ lande vil fa svaekket deres medlem

skabsperspektiv. Problemet er, at deres vej
mod EU-mailet er blevet l&ngere efter Am-
sterdam. Hvor lang deres vej er blevet, vil i
hgj grad afh@®nge af medlemsstaternes fortolk-
ning af traktatens udvidelsesprotokol. Figur 2
forspger med hj=zlp fra atletikkens verden at
give et realistisk bud pa dette.

En styrket far-tiltraedelses-
strategi for samtlige ansagere

* Kommissionen udarbejder
'titraedelsespartnerskaber for
samtlige ansegeriande

* Arlig revisionsdato — Kom-
missionen ger status, hvor
langt ansegerne er naet og
foreslar, at Radet abner for-
handlinger, s& snart ansgger-
landet er parat

* PHARE-hjzelpen stremlinies
til tiltreedelsespartnerskaberne

* EU tilbyder for-tiltreedelses-
hjeelp til landbrug, strukturre-
former, transport og miljo

* Ansegerlandenes deltagelse
i EU's programmer styrkes

* Der afholdes en Europa-
konference

* Den strukturelle dialog af-
skaffes og erstattes af et ad-
hoc arrangement

Europa-Kommissionens
udtalelser (avis'er)

Forhandlingsfase

De farste lande optages som
fulde medlemmer — med be-
greensede overgangsordnin-
ger

Institutionerne og
budgettet tilpasses
den forste udvidel-
sesrunde fer ar 2000

EU abner optagelsesfor-
handlinger med 6 lande
(Polen, Ungarn, Tjekkiet,
Slovenien, Estland og

Cypern)

Figur 3: Europa-Kommissionens Dagsorden 2000
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Som det fremgar af figuren, virker det sand-
synligt at ‘anden-bglge-landenes’ vej mod
EU-madlet efter Amsterdam er blevet forlen-
get med fem hakke. Hvor landene fgr Am-
sterdam-Traktaten realistisk kunne forvente,
at deres optagelse var betinget af ratifikatio-
nen af Amsterdam-Traktaten, vedtagelsen af
et nyt budget og afslutningen af optagelsesfor-
handlingerne, er det et andet billede, der tra-
der frem efter Amsterdam. Nu er landene ogsa
afhangige af, at EU’s institutioner ggres mod-
tagelsesklare til den fgrste udvidelsesrunde -
en klarggring, som efterfolgende skal ratifi-
ceres. Da den anden optagelsesbglge efter
Amsterdam-Traktaten i endnu ringere grad
end for kan forventes afsluttet inden for den
naste budgetperiode (1999-2006), vil det for
det tredje ogsa vare ngdvendigt med endnu en
budgetjustering. Eftersom Amsterdam-Trakta-
ten, som tidligere beskrevet, opererer med to
regeringskonferencer - én til at forberede den
fgrste runde bestdende af fem og én yderli-
gere, nar antallet af medlemmer overstiger 20
- vil landene for det fjerde ogsa skulle afvente
endnu en regeringskonference; en konference,
som for det femte igen skal ratificeres. Forst
nar EU har lagt disse fem hakke bag sig, vil
‘anden-bglge-landene’ vare i stand til at af-
slutte deres optagelsesforhandlinger.

Som allerede antydet kan det ikke udelukkes,
at nogle ansggerlande - i lyset af dette forlan-
gede hakkelgb - begynder at tvivle pa oprig-
tigheden bag EU’s medlemskabslgfte. Dette
styrkes kun af, at stgrstedelen af de ‘frasor-
terede’ lande har udtrykt skepsis over for det
grundlag, de (indtil videre) er blevet ‘frasor-
teret’ pd, nemlig Europa-Kommissionens
Dagsorden 2000. Letland og Litauen har sale-
des direkte sat spgrgsmdlstegn ved, om frasor-
teringen er sket pa baggrund af objektive kri-
terier, eller om processen snarere har varet
styret af politiske overvejelser (hvem gnsker
EU at optage?) (Frankfurter Allgemeine Zei-
tung, 10.9.1997). Som det fremgér af figur 3,
har Europa-Kommissionen dog i hgj grad
veret opmarksom pd denne problematik:

forslaget om kun at dbne forhandlingerne med
fi er koblet til en forbedret fpr-tiltradelses-
strategi, for de lande som ikke kommer med
i fgrste runde. Vigtigst er her, at Kommissio-
nen hvert ar vil vurdere, hvor langt de ‘frasor-
terede lande’ er kommet. Hvis et ansggerland
- efter at det har fulgt det ‘treningsprogram’,
som Kommissionen har udarbejdet for det
(Tiltreedelsespartnerskab) - fremstdr som
‘optagelsesklart’, vil EU kunne dbne forhand-
lingerne med det. Netop denne rullende for-
handlingsstart mé formodes at kunne opveje
en del af de ‘frasorterede’ landes skuffelse,
dvs. imgdega svakkelsen af deres medlem-
skabsperspektiv. Beslutningen om at afholde
en Europa-konference vil muligvis have sam-
me effekt. I skrivende stund star det imidlertid
ikke klart, hvordan denne konference - hvor
samtlige ansggerlande skal deltage — kommer
til at Igbe af stablen.

En del af omkostningerne ved det forlengede
hakkelgb kan siledes imgdegas ved at tilbyde
‘anden-bglge-landene’ en forbedret fgr-tiltre-
delsesstrategi. Fjerne samtlige risici for pro-
cessen kan strategien derimod ikke. Netop ved
at legge op til, at EU skal igennem to re-
geringskonferencer, for at samtlige lande kan
blive optaget, har EU i hvert fald teoretisk
abnet for den mulighed, at den fgrste udvidel-
sesbglge bliver den sidste! Problemet er i al
sin enkelthed, at det ikke virker overvejende
sandsynligt, at EU-landene vil kunne gennem-
fgre de mest smertefulde institutionelle @n-
dringer, f.eks. gd vak fra princippet om, at
alle medlemmer har mindst én kommisser,
for at kunne optage de ansggerlande, som for
stgrstedelen af medlemmerne befinder sig i
den nedre del af gnskelisten. Selvom det er
yderst vanskeligt at vurdere, hvilke konse-
kvenser et sadan midlertidigt ‘udvidelsestop’
kan fa, er der umiddelbart et ‘worst-case-sce-
nario’, der presser sig pa: ansggerlandene og
deres befolkningerne opgiver EU-kursen og
sldr i stedet ind péd en national kurs. Konse-
kvensen af dette kan vare et tilbageslag i
demokratiseringsprocessen - et tilbageslag,
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som Kkan fgre til, at etniske mindretalskonflik-
ter blusser op samt at dele af befolkningerne
‘stemmer med fgdderne’, dvs. forsgger at
emigrere til ‘Vesten’.

Konklusionen pa denne artikel er derfor, at
Amsterdam-Traktaten vanskeligt kan betegnes
som den grundsten, der har lagt fundamentet
for ‘Det abne Europa’. I stedet for at ggre
Unionens institutioner modtagelsesklare ud-
skgd stats- og regeringslederne de vigtigste
institutionelle @ndringer. Da det rent faktisk
lykkedes at afslutte regeringskonferencen og
dermed ggre Unionen forhandlingsklar, er det
imidlertid lige sd misvisende at betegne Am-
sterdam som en egentlig katastrofe. Dette
styrkes ogsa kun af, at der i princippet stadig
er tale om en aben proces, hvor en del af de
uheldige konsekvenser ved Amsterdam-Trak-
taten kan imgdegas. Altafggrende vil det her
vare, hvis medlemsstaterne kunne blive enige
om at vedtage de ngdvendige institutionelle
@ndringer pd én, gennemgribende regerings-
konference, frem for at afholde to konferen-
cer. Pa den made vil EU ikke alene kunne
forhindre, at nogle lande kommer til at vente
pa to regeringskonferencer, fgr de kan blive
medlemmer. Mindst lige sa afggrende er det,
at EU undgar at befinde sig i en permanent
forfatningskamp i de naste artier - en forfat-
ningskamp, som let kan komme til at over-
skygge mange af de andre problemer, som EU
star over for ved overgangen til det naste
artusind (arbejdslgshed, forurening, forholdet
til Nordafrika, Europas internationale konkur-
renceevne).

Noter
1. Tak tl Kristian Kjeldsen, Sgren Toft, Marlene
Wind og kolleger pd DUPI, is@r Jess Pilegaard.
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Amsterdam-traktaten
og miljgpolitikken

Mikael Skou Andersen, cand. scient. pol. og Ph.D., adjunkt ved Institut for

Statskundskab, Aarhus Universitet

1. Indledning

D. 17. juni 1997 blev der opndet enighed
mellem stats- og regeringscheferne i EU om
den nye Amsterdam-traktat. Forud var gaet
flere ars forhandlinger. Officielt blev disse
indledt med abningen af regeringskonferencen
i Marts 1996, men en Reflektionsgruppe med
repraesentanter for medlemslandene, Kommis-
sionen og Europa-Parlamentet havde allerede
i slutningen af 1995 vurderet de politiske
behov og muligheder for en traktatrevision.

I Oktober 1995 mgdtes EU’s miljgministre til
et uformelt mgde i Sevilla. Pa dette mgde
diskuterede ministrene for de 15 medlemslan-
de behovet for traktatrevisioner pa miljgomra-
det. Ifglge direktgren for DG-XI (EU’s gene-
raldirektorat for miljg, forbrugerbeskyttelse
og nuklear sikkerhed), hollenderen Marius

Enthoven (1996), ndede ministrene til enighed

om at tilslutte sig fglgende forslag fra Kom-

missionen:

- en bedre forankring af malsztningen om en
baredygtig udvikling for EU i Traktatens
artikel 2,

- en integration af milj¢ og baredygtig ud-
vikling 1 alle relevante kapitler i Traktaten
(inkl. strukturfondene),

- forenkling af beslutningsprocesserne; mens
Kommissionen gnskede gget anvendelse af
den falles beslutningsprocedure med Parla-
mentet og brug af kvalificeret flertal i Ra-
det, kunne der dog ikke opnas enighed om

konkretiseringen af dette punkt blandt mini-
strene,

- en Klarggrelse af art. 100A stk. 4 (miljg-
garantien), siledes at medlemslandene har

bedre muligheder for, hvor det viser sig
ngdvendigt, at skeerpe miljgstandarderne i
forhold til det harmoniserede niveau.

Denne ’@nskeliste’ fra Miljgministrene, der
ikke havde nogen formel kompetence til at
indstille forslag til Traktat-revisioner, var
temmelig vidtgdende, og var i mange tilfzlde
teet pa de krav til regeringskonferencen som
var rejst af en koalition af miljgorganisationer
i Bruxelles i Maj 1995, i dokumentet »Gree-
ning the Treaty II«(Climate Network Europe
et. al., 1995).' Bdde miljgministrene og miljg-
organisationerne krevede en grundig integra-
tion af miljgformél i en rakke andre kapitler
i Traktaten, og en ®gte styrkelse af miljpga-
rantien. Pa dette punkt var Sevillamgdets krav
vasentligt mere radikale end udspil fra de
mest miljpvenlige af medlemsstaterne.

Nar man sammenligner forslagene fra det
uformelle mgde i Sevilla vedrgrende miljgpo-
litikken med den endelige Traktatrevision, mé
man konstatere at Miljgministrene’s forslag
havde betydelig gennemslagskraft. P4 netop
disse fire punkter skete der revisioner af Trak-
taten, omend ikke i alle tilfelde helt si vidtga-
ende som gnsket af Ministrene.
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Omfanget af Traktatrevisionen pa miljpomra-
det er bemarkelsesvardigt, eftersom der ikke
i de officielle memoranda og indstillinger fra
regeringerne i medlemsstaterne var mange
lande der ¢nskede at regeringskonferencen
skulle foretage @®ndringer pd miljpomradet.
Traditionelt miljgregulerings-venlige lande
som Holland og Tyskland havde ikke nazvnt
miljget i deres udspil til regeringskonferen-
cen. De nye medlemslande, Sverige, @strig og
Finland n®vnte ganske vist behovet for op-
stramninger, bl.a. af miljggarantien, men var
ikke specielt pracise i deres gnsker. Kun Dan-
mark mgdte med en omfattende liste af for-
slag til traktatrevisioner pa miljgomradet.
Reflektionsgruppen havde ganske vist dbnet
op for, at der kunne ske @&ndringer i miljgaf-
snittet pa tre af de fgr n@vnte punkter, men i
mere moderat form, og miljggarantien var
ikke inkluderet.

Formalet med denne artikel er imidlertid ikke
at analysere beslutningsprocessen bag miljg-
delen af Amsterdam-traktaten (se Liefferink
and Andersen, 1997b). Med denne indledning
skal det blot antydes, at traktat@ndringerne pa
dette punkt er sket ikke pd grund af men
snarere pa trods af de politiske intentioner fra
medlemslandenes regeringer. Andringerne pa
miljgomradet ma ses som en indrgmmelse til
en mindre kreds af lande, sa@rligt Danmark,
som led i en samlet enighed om den nye trak-
tat.

I det fglgende vil de enkelte @ndringer af
Traktat-teksten vedrgrende miljget blive
gennemgdet, og deres implikationer for EU’s
miljgpolitik vil blive vurderet. Det ma under-
streges at der ikke er tale om en juridisk vur-
dering af Traktaten, men om en noget bredere
politologisk vurdering og diskussion af effek-
ten af de @ndringer der er gennemfgrt, hvor
det forsgges skitseret i hvilken historisk, insti-
tutionel og politisk sammenhzng @ndringerne
ma ses. For en mere udtgmmende og
sammenh@ngende fremstilling af EU’s miljp-
politik henvises til referencelisten (specielt

Liefferink and Andersen, 1997a og Andersen,
1997), mens der for en ngjere og mere detal-
jeret gennemgang af Amsterdam-traktatens
implikationer for EU’s miljgpolitik kan henvi-
ses til Bir und Kraemer, 1997.

2. Traktatens formalsbestemmelser:
Bzredygtig udvikling

Maastricht-traktaten anvender ikke Brundt-
land rapportens begreb baredygtig udvikling,
men taler istedet om »bzredygtig ikke-infla-
tioner vakst i respekt for miljget«. Denne
kryptiske formulering opstod da der i 1991
blev gjort forsgg pa, at indarbejde Brundtland-
begrebet i Traktaten, men man lagde dengang
mere vegt pa begrebet "vekst’ end pa udvik-
ling. Amsterdam-Traktaten medfgrer, at der i
preamblen, pkt. 7, indfgjes hensynet til en
"beredygtig udvikling’, samt at der 1 Trakta-
tens Artikel B kommer til at std, at Unionens
formal bl.a. er at »at opna en afbalanceret og
baredygtig udvikling«. Mals@tningen om en
baredygtig udvikling fastslas desuden i Arti-
kel 2, der ogsa s@tter som mal »et hgjt niveau
for miljgbeskyttelse og forbedring af miljg-
kvaliteten«.

Begrebet baredygtig udvikling er ikke enty-
digt defineret af Brundtland-Kommissionen,
men forstds ofte som »en udvikling der til-
fredsstiller de aktuelle behov, uden at forringe
fremtidige generationers evne til at at tilfreds-
stille deres behov« (Haigh and Kraemer, 1996:
12). Det er en forstaelse som etablerer en
meget direkte kobling mellem miljg- og res-
sourceforvaltningen og den samfundsgkono-
miske husholdning. Indenfor den gkonomiske
litteratur om begrebet tales der om henholds-
vis ‘sterk’ og ’svag’ bzredygtighed. Mens
der i den "staerke’ version af begrebet ikke er
mulighed for at bruge 1gs af naturressourcerne
udover hvad der kan regenereres, sa tillader
den ’svage’ version at naturkapital kan om-
dannes til andre typer af kapital. Fazlles for de
forskellige opfattelser af begrebet beredygtig-
hed er imidlertid, at der ma tages hensyn til de
fremtidige generationers behov.
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Et hurtigt tilbageblik over udviklingen af EF’s
og senere EU’s miljgpolitik er ngdvendigt for
at fortolke rekkevidden af denne @ndring. 1
den oprindelige EF-traktat var hensynet til
miljget slet ikke nzvnt og miljgsamarbejdet
blev forst traktatfastet i 1987, Imidlertid ud-
viklede der sig allerede fra 1972 et miljgpoli-
tisk samarbejde indenfor rammerne af EF.
Startskuddet for dette miljgpolitiske samarbej-
de lad pa Paris-topmadet i Oktober 1972, og
blev udmentet i S-arige miljghandlingspro-
grammer (Bungarten, 1978; Hildebrandt,
1992). Fra 1970 til 1987 blev vedtaget tet ved
150 miljedirektiver m.v. Fordi EF forst og
fremmest var et handelspolitisk samarbejde
udviklede miljgsamarbejdet sig formelt for at
undga forvridning af konkurrencen mellem
medlemslandene, men reelt havde mange af
direktiverne bredere miljgpolitiske formal
vedrgrende bl.a. badevand, drikkevands-
beskyttelse og affaldsbehandling (Liefferink,
1997). I det tredje miljphandlingsprogram fra
1983 tillegges miljppolitikken for fgrste gang
selvstendige formdl ved siden af de han-
delspolitiske. Med malsztningen om at etable-
re et indre marked fra 1992 skete der fra 1987
og frem en tattere sammenfletning mellem
miljgpolitiske og handelspolitiske initiativer.
Fra 1987 til 1994 voksede m@ngden af milj@-
direktiver yderligere. Planerne om det indre
marked kravede i sig selv ca. 300 nye direkti-
ver, men noget uventet vedtoges der fra 1987
til 1994 desuden 145 nye retsakter vedrgrende
miljpet (Rasmussen and Andersen, 1997).
EU-samarbejdet havde féet en selvstendig
miljp-dimension, og miljg-omradet er blevet
et af de vigtigste reguleringsomrader i EU.

Der er mange og komplicerede arsager til den-
ne udvikling (jf. Andersen, 1997), men det er
vigligt at se Traktatens anerkendelse af mal-
s&tningen om en baredygtig udvikling i et
historisk perspektiv. Det er 25 ar siden at
miljgpolitikken blev grundlagt, og den har
gradvist fdet en steerkere placering i forhold til
de traditionelle malsz(ninger. At hensynet til
miljget gennem en baredygtig udvikling nu

indskrives 1 Traktatens formalsafsnit skal ikke
blot ses 1 relation til Rio-topmgdet, men mj
ogsi vurderes pd baggrund af den udvikling
der har fundet sted i EU.

Traktatens formilsafsnit har ikke som sddan
direkte virkninger for EU’s aktivitet, og det
vil ogsd vere dristigt at forvente at EU’s poli-
tik med et slag skulle blive "baredygtig’. Men
formélsbetragtningerne er en ledetrad for EU-
institutionernes arbejde og kan desuden an-
vendes af EU-Domstolen ved afggrelse af
konkrete sager.

3. Integration af miljgpolitikken
i andre sektorpolitikker

Som navnt foreslog Miljgministrene pé deres
Sevilla-mgde at kravet om integration af mil-
jopolitikken i sektorpolitikkerne blev navnt i
hver enkelt af de relevante traktatafsnit (om
landbrug, strukturstgtte m.v.) men resultatet i
Amsterdam blev istedel, at dette krav blev
indfgjet 1 Artikel 3C i1 begyndelsen af Trakta-
ten.

Umiddelbart er der ikke tale om den store
nyskabelse, idet det siden 1987 i Art. 130 R
stk. 2 er fastsldet at hensynet til miljget skal
tages i betragtning ved udformning og gen-
nemfgrelse af andre fzllesskabspolitikker. I
den nye formulering henvises dog til, at inte-
grationen skal ske med henblik pa fremme af
en mere baredygtig udvikling.

Siden 1987 har miljget veret det eneste akti-
vitetsomrade, hvor Traktaten har fastslaet en
pligt til at tage det i betragtning ved udform-
ning af andre sektorpolitikker. Man kan imid-
lertid ikke sige, at dette har fgrt til en vasent-
lig mere miljgvenlig udvikling indenfor de
centrale fallesskabspolitikker. Landbrugsre-
formen af 1992 medfgrte nogle afgrensede
ledsageforanstaltninger med henblik p&4 mere
ekstensiv arealanvendelse. I strukturfondene
er der ogsa afsat midler til miljpinvesteringer,
men midlerne er yderst begrensede, og stir
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ikke i forhold til de store strukturinvesterin-
gers ofte miljggdeleggende karakter.

Baggrunden for, at Art. 130R stk. 2 ikke har
haft den store effekt er bl.a. den starkt sek-
torisede policy-process i EU. Forberedelsen af
nye politikker sker ofte i specialiserede ar-
bejdsgrupper under Kommissionen og be-
handles i andre lige si specialiserede under-
grupper under Ministerradet. De enkelte Ge-
neraldirektorater i Kommissionen og de for-
skellige Rad af Ministre pa sektoromriderne
har ikke meget modspil i udformningen af
"deres’ politikker.

Hvis kravet om integration af miljgpolitikken
var blevet nzvnt i hver enkelt traktatafsnit
ville det formentlig have forekommet mere
forpligtende overfor de enkelte sektoromra-
der, end hvor kravet kun angives i Traktatens
indledning. Risikoen ved denne fremgangs-
made ville imidlertid vare, at man glemte et
eller flere politikomrader, og at man derved
indirekte ville undtage omrader for kravet om
integration af miljghensyn. Med den gennem-
forte @ndring haves integrationskravet ud af
miljpafsnittet og over i Traktatens generelle
del, hvilket trods alt er en slags 'forfremmel-
se’ af kravet. Men alt i alt ma der nok stadig
ventes betydelig treghed med hensyn til at
efterleve méls@tningen om at integrere miljg-
kravene i de andre fallesskabspolitikker.

4. Andrede beslutningsprocedurer
ogsa pa miljgomradet

Der galder forskellige beslutningsprocedurer
for de forskellige dele af Traktaten. Der er
stadig omrader hvor der kreves enstemmig-
hed blandt medlemslandene i Réddet for at
treffe beslutninger, men pd miljgomrédet er
man gradvist overgdet til anvendelse af kvali-
ficeret flertal. Ved vedtagelse af felles mil-
joafgifter pd EU-plan kraves dog fortsat en-
stemmighed med Amsterdam-traktaten.

Den vigtigste procedure@ndring bestdr i, at
Europa-parlamentet fir stgrre indflydelse pa

miljgpolitikken. Det skyldes, at det med
Amsterdam-traktaten bliver proceduren med
»felles beslutningstagen« mellem Rad og
Parlament (jf. Artikel 189B), der fremover
skal anvendes. Denne procedure er allerede
kendt fra de miljgdirektiver der bergrer det
indre marked, men fremover skal proceduren
ogsa anvendes for de gvrige miljgdirektiver,
som falder ind under Traktatens Art. 130 S.

Pa grund af Europa-Parlamentets betydelige
engagement i miljgspgrgsmal (Judge, 1992)
ma denne @ndring vurderes til at vare positiv
for miljgbeskyttelsen.

Ved faelles beslutningstagen har Europa-parla-
mentet ikke blot mulighed for at bremse
direktivforslag, men Parlamentet kan ved
uenighed med Ministerradet ogsa fremtvinge
nedszttelse at et serligt forligsudvalg. Hvis
der ikke i dette forligsudvalg kan opnas enig-
hed mellem Radet og Parlamentet vil et direk-
tivforslag ikke kunne vedtages. Udvalget
giver Parlamentet en mulighed for at forhand-
le med Rédet, og dermed for en mere positiv
indflydelse pa lovgivningen. Fremgangsma-
den med fzlles beslutningstagen mellem Rad
og Parlament i Artikel 189 blev indfgrt med
Maastricht-traktaten, og har allerede haft stor
betydning for miljgomradet. Det fgrste for-
ligsudvalg blev nedsat i sagen om emballage-
direktivet, og her opnidede Parlamentet bl.a.
bedre muligheder for anvendelse af nationale
miljpafgifter (Earnshaw and Judge, 1996).

Néar Europa-Parlamentet har veret meget
aktivt miljgpolitisk skyldes det ikke kun, at
formanden for miljpudvalget igennem mange
ar, briten Ken Collins, har veret en dygtig og
karismatisk udvalgsformand, med et stort
engagement i miljgsagen. Parlamentets med-
lemmer er folkevalgte og vil derfor reagere
hurtigere péd stemninger i befolkningen, bl.a.
i forhold til miljget. Fraveret af stabile fler-
talskoalitioner i EU-parlamentet giver des-
uden medlemmerne mulighed for at bygge
flertal omkring popul@re sager. Dertil kom-
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mer, at Parlamentet ved at reagere pa befolk-
ningens gnsker og prioriteter legitimerer sin
egen eksistens. EU-Parlamentet er desuden
vaesentligt mere dbent end Kommissionen og
Radet. Enhver kan overvage Parlamentets
udvalgsmgder, og gennem Parlamentet kan
der opnas adgang til mange oplysninger om
policy-processen. | starten var det is@r de
svage interesser, bl.a. miljgorganisationerne,
der fandt vej til Europa-Parlamentet, men i de
senere ar er ogsa de traditionelle gkonomiske
interesser blevet opmarksom pa, at der gen-
nem Parlamentet er gode muligheder for at
opna indflydelse pa EU-lovgivningen (Ene-
voldsen, 1995).

Amsterdam-Traktaten betyder desuden at Re-
gionsudvalget bliver hgringsberettiget i lov-
givningsprocessen omkring miljgpolitikken,
men det er ikke muligt at vurdere implikatio-
nerne heraf.

5. Miljggarantien

De @ndringer der har pakaldt sig stgrst inter-
esse i den danske diskussion vedrgrer miljg-
garantien. Et kort tilbageblik er ngdvendigt
for at kunne vurdere de gennemfgrte &ndrin-
ger.

Art. 100 A, stk. 4, i Danmark bedre kendt som
»miljg-garantien«, blev til ved regeringskon-
ferencen i 1985 péd dansk foranledning. Den
politiske baggrund for miljg-garantien var, at
den davarende traktat-revision medfgrte, at
afggrelser 1 Ministerradet kunne tages ved
kvalificeret flertal’, og at sddanne flertalsaf-
gorelser ville vedrgre dele af miljgregulerin-
gen. Da det danske Folketing havde udtrykt
bet@nkelighed ved at miste suveranitet i
miljgpolitikken til EF, forhandlede den da-
verende regering sig til den sdkaldte miljp-
garanti der skulle ggre det muligt for Dan-
mark at bevare sit hgje beskyttelsesniveau.

Brug af kvalificeret flertal ved afggrelser i
Réadet blev fgrst og fremmest indfgrt for at
sette skub i vedtagelsen af direktiver ved-

—

rgrende det indre marked, og var ikke i forste
reekke tiltaenkt miljgspgrgsmal. Men en rakke
miljpspgrgsmal vedrgrer i lige sa hgj grad det
indre marked som miljget, og matte derfor
forventes vedtaget efter flertalsreglerne i art.
100A. Det gjaldt eksempelvis spgrgsmalet om
biler og udstgdningsnormer, som efter de nye
regler kunne vedtages med kvalificeret flertal.
Biler er som bekendt en vare og pé et falles
indre marked ma der gzlde samme krav til
alle de europ@iske bilproducenter. Is@r Tysk-
land pressede pa grund af skovdgden pa for
felles initiativer mod luftforureningen. Men |
netop Danmark havde i 1985, til stor irritation |
for de andre EU-lande, forhindret enighed om |
sadanne normer ved at true med veto mod et
kompromis om disse. Baggrunden var, atet |
flertal i det danske folketing gnskede standar- |

der pad amerikansk niveau (Holzinger, 1994). |

Traktatrevisionens indfgrelse af kvalificeret |
flertal ville betyde, at Danmark kunne stem- |
mes ned i dette og lignende spgrgsmal. :

Art. 100 A stk. 4 tillader, at et medlemsland,

efter at det er blevet nedstemt i Radet, kan |

valge at opretholde nationale standarder, som
er pa et hgjere beskyttelsesniveau. Udenrigs-
ministeriet i Kgbenhavn kom imidlertid for
skade, at fortolke bestemmelsen sadan, at den
bade gav mulighed for at ’'opretholde’ og
'indfgre’ strengere bestemmelser end de 1 EU
fastlagte, en fortolkning der blev fremfgrt som
den officielle fortolkning af den daverende
borgerlige regering ved folkeafstemningen i
1986. EU-Kommissionen afviste imidlertid, at
bestemmelsen gav mulighed for at 'indfgre’
strengere bestemmelser end de i fellesskab
vedtagne (for Kommissionens argument se
Krimer, 1992), og Danmark gik i de efterfgl-
gende ar pa listesko for ikke at teste rakke-
vidden af garantien.

»Miljpgarantien« som betegnelse for Art.
100A stk. 4 forblev imidlertid stort set ukendt
i resten af EU.? Det hang sammen med, at de
gvrige lande med et hgjt miljgbeskyttelsesni-
veau (iszr Holland og Tyskland) havde valgt

.
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en helt anden og mere offensiv strategi for at
opnd indflydelse pd EU's miljgpolitik. Mens
Danmark helt frem til 1983 forsggte at ig-
norere og undlade implementering af 'ubeha-
gelige’ EU-direktiver, sa arbejdede Holland
og Tyskland mere malrettet for at opna indfly-
delse. Det var tyskerne der i 1980’erne var
motoren i EU’s miljgpolitik specielt pa luft-
forureningsomradet. Siledes blev miljget for
forste gang siden Paris 1972 til et topmgde-
spgrgsmal under et tysk formandsskab, nemlig
pa mgdet mellem stats- og regeringscheferne
i Stuttgart i juni 1983. Tyskerne truede flere
gange med ’alleingang’ 1 miljgpolitikken, men
det blev ved truslerne, og det ville heller ikke
vare i den integrationspolitiske and at ga
enegang med strengere krav end de falles
fastlagte. Hollenderne var ligeledes optaget af
at sette dagsordenen for EU’s miljgpolitik, og
i den bergmte Hollandske Miljgplan fra 1989
kan man l®se, at Holland finder den falles
EU-politik sa vigtig, at man eventuelt er parat
til at slekke lidt pa egne standarder. Tyskland
og Holland havde pa mange mader held til at
sette dagsordenen for EU’s miljgpolitik i
slutningen af 1980’erne, bl.a. fordi de syd-
europziske lande ikke forstod kunsten at sige
fra i rette tid overfor nye initiativer i Kommis-
sionen’s og Ministerrddets mange og speciali-
serede arbejdsgrupper, men blev fanget i inte-
grationens egen dynamik.

Alligevel var det Tyskland, der som det fgrste
land anvendte Miljggarantien. Det skete i
sagen om tr&beskyttelsesmidlet PCP (Penta-
chlor-phenol), hvor landet sammen med Hol-
land og Danmark var blevet stemt ned i Radet.
Det var utvivlsomt bekvemt for Danmark at
lade et andet og mere indflydelsesrigt land
teste reekkevidden af miljggarantien. Kommis-
sionen viste sig imgdekommende overfor
Tysklands brug af miljggarantien, men Dom-
stolen underkendte senere Kommissionen -
fordi Kommissionen havde undladt at begrun-
de sin afggrelse.

Interessen for miljggarantien voksede imidler-
tid i takt med at tre nye lande i 1995 blev
optaget i EU. Sverige, Finland og @strig har
l&nge varet miljgpolitiske forgangslande, og
havde hver for sig problemer med at tilpasse
sig visse af EU’s miljgregler. Samtidig havde
de - is@r Sverige og @strig - en hjemlig opi-
nion der lagde megen vagt pd miljgspargs-
mal, og som ikke ville acceptere miljgmaessi-
ge forringelser som led i EU-medlemsskabet.
Som nye medlemmer havde de samtidig ringe
viden om beslutningsgangene i1 EU og fearre
muligheder for at ggre deres indflydelse gel-
dende pa udviklingen af EU’s miljgpolitik, og
de kom derfor til ligesom Danmark at legge
vagt pa muligheden for at rade over en ngd-
bremse i form af en miljggaranti.

Lige sa indlysende som behovet for en miljg-
garanti kan vere overfor den hjemlige opi-
nion, lige sa vanskeligt kan behovet imidlertid
vere at forklare overfor de g@vrige med-
lemslande, specielt de sydeuropziske. De
sydeurop®iske medlemslande, szrligt Spani-
en, Portugal og Grazkenland, har meget be-
grenset national miljglovgivning, og har som
fglge af EU-medlemsskabet méttet acceptere,
set fra deres synspunkt, relativt omfattende og
omkostningstunge miljgkrav. Eksempelvis
medfgrer EU’s spildevandsdirektiv, der i store
treek fglger rensekravene i den danske Vand-
miljgplan, et investeringsbehov i renseanlag
i Spanien pa ca. 100 mia. kr. For disse lande
kan det veere vanskeligt at forstd, at de for at
kunne deltage i EU-samarbejdet og det indre
marked fgrst skal tilpasse deres miljgstandar-
der til et hgjt nordeuropzisk niveau, for heref-
ter at lgbe risikoen for, at de nordeuropziske
lande ved brug af miljggarantien etablerer
endnu hgjere standarder end de felles vedtag-
ne, og pa denne made indirekte diskriminerer
mod produkter fra sydeuropa (Aguilar, 1997).
Efter disse landes opfattelse mé det vare nok,
at Traktatens Art. 100 A foreskriver at Kom-
missionens forslag til miljglovgivning skal
bygge pa et hgjt beskyttelsesniveau.
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Det forhold at miljggarantien som konstruk-
tion ikke ligefrem er i overensstemmelse med
integrationsidéen ggr udgangspunktet for en
styrkelse af den yderst vanskeligt. Det er der-
for i sig selv bemarkelsesvardigt, at den
oprindelige miljggaranti - Art. 100 A stk. 4 -
i Amsterdam-traktaten er blevet udvidet, selv-
om rekkevidden af denne udvidelse kan dis-
kuteres. I den nye tekst fylder miljggarantien
ikke lzngere et enkelt stykke, men er detal-
jeret i Art. 100 A stk. 4-10 !

Det centrale i ®ndringen af miljpgarantien er,
at bestemmelsen fremover giver mulighed for
bade at ’opretholde’ og ’'indfgre’ strengere
bestemmelser, sidan som Udenrigsministeriet
oprindeligt fortolkede miljggarantien. Med
hensyn til at "opretholde’ strengere krav er
bestemmelsen den samme som hidtil, dog er
Kommissionens godkendelsesprocedure @n-
dret, sddan at miljggarantien automatisk tra-
der i kraft, saifremt Kommissionen ikke har
svaret indenfor 6 maneder.

Det centrale i ndringen er imidlertid mulig-
heden for at indfgre’ nye bestemmelser efter
at der gennem et direktiv eller en forordning
er sket en harmonisering. Her fastslar Art. 100
A stk. 5 i Amsterdam-traktaten, at en med-
lemsstat kan »indfgre nationale bestemmelser
baseret pa nyt videnskabeligt beleg vedrgren-
de miljpbeskyttelse eller beskyttelse af ar-
bejdsmiljget pd grund af et problem, der er
specifikt for den pagezldende medlemsstat, og
som viser sig efter vedtagelsen af harmoni-
seringsforanstaltningen«. Muligheden for at
indfgre strengere normer end EU er siledes
kun tilstede hvor der er 'nyt videnskabeligt
belzg’ og hvor problemet er ’specifikt for den
pagaeldende medlemsstat’.

Spergsmélet om hvad der ma kraves, for at
der kan vare tale om videnskabeligt beleg’
har allerede varet indgaende diskuteret. Ordet
bel®g er svagere end ordet bevis, men pa den
anden side skal et sadant beleg tilsyneladende
vaere videnskabeligt funderet. I den tyske

~

oversattelse tales om 'neue wissenschaftliche
erkentnisse’, mens der pa engelsk anvendes
formuleringen 'new scientific evidence’. Det
er neppe tilstraekkeligt, at der er en mistanke
mod et stof eller en udledning, en mistanke
ma have 'videnskabeligt beleeg’. Ordlyden har
formentlig varet forhandlet pd selve re-
geringskonferencen, og er tilpas uprzacis til, at
det 1 sidste instans vil vaere Domstolen der mj
afggre pracis hvordan fortolkningen skal
vare.

Ligeledes er det noget uklart, hvad der menes
med at problemet skal vere 'specifikt’ for den
enkelte medlemsstat. Det kan dog ikke fortol-
kes sadan, at problemet kun méa vare tilstede
1 eet enkelt medlemsland for at garantien kan
anvendes. Art. 100 stk. 7 og 8 foreskriver
nemlig, at Kommissionen som reaktion pa et
medlemslands brug af miljggarantien, pi

grundlag af ny viden, skal overveje om dette |

giver anledning til at @ndre EU-reglerne. Det

betyder altsd, at hvor et medlemsland vil »ind- |

fgre« nye og strengere regler, selvom der fore-
ligger en harmonisering, sa skal Kommissio-
nen undersgge, om denne stramning giver
anledning til at heve EU’s generelle miljgreg-
ler.

Med kravene i Artikel 100 A stk. 7 og 8 for-
andrer miljggarantien karakter fra at vare en
ren og skar ngdbremse der kan anvendes af
lande der nedstemmes i Réadet, til at vare et
instrument der kan anvendes til at accellerere
udviklingen i EU’s miljgpolitik. Flere iagtta-
gere af EU’s miljgpolitik har siledes pdpeget,
at det er dynamikken - og konkurrencen -
mellem reguleringsmassige forlgbere, der har
skabt fremdriften i EU’s miljgpolitik (Sbragia,
1996). Hvor et medlemsland sdledes har vi-
denskabeligt beleg for at stramme milj@stan-
darderne, og igvrigt finder det velbegrundet,
kan dette altsa afstedkomme en mere generel
revision af EU’s miljgstandarder.

P4 den ene side ma det altsa konstateres, at
Miljggarantien med Amsterdam-traktaten sta-

=
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dig er mindre vidtgaende end Udenrigsmini-
steriets optimistiske fortolkning af Miljg-
garantien i 1985-86. Pa den anden side er der
nu principielt og traktatmassigt abnet mulig-
hed for, at der ikke blot kan opretholdes men
ogsd indfgres strengere foranstaltninger end
de i fellesskab fastlagte.

Konklusioner

Det er vanskeligt med sikkerhed, at vurdere
effekterne af Amsterdam-traktaten for miljget.
Traktaten er, udover formédlserkl@ringerne,
fgrst og fremmest et sxt spilleregler for sam-
arbejdet mellem EU-landene og EU-institutio-
nerne. Usikkerheden skyldes at det ikke er
muligt ved udformningen af sddanne regler, at
tage hgjde for alle situationer, og uklarheden
forstzrkes af politiske uenigheder mellem
traktatens fadre, som medfgrer, at man for at
na til enighed méa udforme kompromisser, der
delvist er dbne for fortolkning.

Den stgrste praktiske betydning for miljgpoli-
tikken ma man uden tvivl tillegge den @ndre-
de beslutningsprocedure, der giver Parlamen-
tet gget indflydelse pa udformningen af miljg-
politikken. Men ogsa @ndringerne af miljg-
garantien kan ventes at fa gget betydning,
ikke mindst i lyset af at EU star over for en
udvidelse med en rekke Central- og @steuro-
paiske lande med mere begrensede miljgpoli-
tiske ambitioner.

Nar det gelder den omstridte miljpgaranti vil
det i sidste instans vere EU-Domstolen der
ma fortolke denne. Der er imidlertid grund til
at nzre en vis optimisme pd miljgets vegne
med hensyn til Domstolens afggrelser. Dom-
stolen har tidligere overrasket i sager om
miljget versus det indre marked, og tillagt
miljghensyn stgrre vagt end man umiddelbart
kunne forvente. Det har bl.a. varet i glddsesa-
gen og i Wallonien-dommen om affald (jf:
Koppen, 1992; Due, 1994). Det er ikke blot
for miljgets egen skyld, men dybest set fordi
Domstolens opgave er at tage Traktatens
formédlserkleringer for pilydende. Man ma

ikke se bort fra, at retten pa denne made bliver
et instrument for integrationen, og Domstolen
betragter i overensstemmelse med Traktattek-
sten derfor EU som noget vasentligt mere og
omfattende end blot et felles indre marked.

Amsterdam-traktaten er som nzvnt gaet gan-
ske langt i at opfylde de @ndringsforslag, der
blev stillet af EU’s 15 miljgministre fra deres
uformelle mgde i Sevilla i Oktober 1995; krav
der i vid udstrekning afspejlede forslag rejst
af de europziske miljgorganisationer. Pa
spgrgsmalet om beslutningsprocedurer blev
forslaget om flertalsafggrelser i Ministerradet
vedrgrende miljgafgifter dog ikke inkor-
poreret. I baggrunden lurede EU’s fejlslagne
CO,-afgift og en rekke lande som ansa fler-
talsafggrelser i skatte- og afgiftspolitik som en
farlig udvidelse af EU’s kompetence. Men pa
de gvrige punkter vil Amsterdam-traktaten
markere, at EU’s miljgpolitik i de 25 ar der er
gdet siden miljget forst kom pa den europzi-
ske dagsorden, gradvist har opnéet en star-
kere og mere central placering i traktaten.

Noter

1. Den vigtigste forskel var pd spgrgsmilet om
beslutningsprocedurer, hvor miljgorganisationer-
ne forlangte anvendelse af felles beslutningspro-
cedure med Parlamentet og anvendelse af kvalifi-
ceret flertal i Radet uden undtagelser, hvorimod
ministrene ikke kunne nd til enighed om dette
punkt (formentlig pd grund af principiel mod-
stand fra England).

2.1 det nuvarende Ministerrdd, med 15 med-
lemslande, udggres et kvalificeret flertal af 62
stemmer ud af 87 mulige. Danmark rider over 3
stemmer, mens eksempelvis Tyskland og Frank-
rig har hver 10 stemmer.

3. I Tyskland tales sdledes om *environmental gu-
arantee’, mens engelske kilder omtaler Art. 100A
stk. 4 som »in Scandinavia optimistically known
as the environmental guarantee«. Undertegnede
havde i 1996 forngjelsen at introducere begrebet
til Nigel Haigh, direktgr for Institute for Euro-
pean Environmental Policy i London, der igen-
nem 10 dr har fulgt udviklingen i EU’s miljgpoli-
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tik tzt. Hans opfattelse var, at begrebet var opsti-
et i forbindelse med Sveriges indmeldelse.
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Miljggarantien i Amsterdam-traktaten:

Artikel 100 A, stk. 3, 4 og 5 i Maastricht Traktaten erstattes af fglgende stykker:

»3. Kommissionens forslag i henhold til stk. 1
inden for sundhed, sikkerhed, miljgbeskyttelse og
forbrugerbeskyttelse skal bygge pa et hgjt beskyt-
telsesniveau under hensyntagen til navnlig enhver
ny udvikling baseret pa videnskabelige kendsger-
ninger. Inden for deres respektive kompetenceom-
rdder bestreber Europa-Parlamentet og Ridet sig
ogsd pa at na dette mal.

4. Hvis en medlemsstat, efter at Ridet eller Kom-
missionen har vedtaget en harmoniseringsforan-
staltning, finder det ngdvendigt at opretholde natio-
nale bestemmelser, som er begrundet i vigtige be-
hov, hvortil der henvises i1 artikel 36, eller som
vedrgrer miljgbeskyttelse eller beskyttelse af ar-
bejdsmiljpet, giver den Kommissionen meddelelse
om disse bestemmelser og om grundene til deres
opretholdelse.

5. Nar en medlemsstat endvidere med forbehold
af stk. 4 og efter at Radet eller Kommissionen har
vedtaget en harmoniseringsforanstaltning, finder
det ngdvendigt at indfgre nationale bestemmelser
baseret pd nyt videnskabeligt beleg vedrgrende
miljpbeskyttelse eller beskyttelse af arbejdsmiljget
pd grund af et problem, der er specifikt for den
pageldende medlemsstat, og som viser sig efter
vedtagelsen af harmoniseringsforanstaltningen, gi-
ver den Kommissionen meddelelse om de pitenkte
bestemmelser og om grundene til deres indfgrelse.

6. Kommissionen bekrafter eller forkaster inden
seks mineder efter meddelelsen som omhandlet i
stk. 4 og 5 de pageldende nationale bestemmelser
efter at have konstateret, om de er et middel til
vilkirlig forskelsbehandling eller en skjult be-
graensning af samhandelen mellem medlemsstater-
ne, og om de udggr en hindring for det indre mar-
keds funktion.

Hvis Kommissionen ikke har truffet nogen af-
gorelse inden for dette tidsrum betragtes de i stk. 4
og 5 omhandlede nationale bestemmelser som god-
kendt.

Hvis det er begrundet i spgrgsmadlets komplek-
sitet, eller hvis der ikke foreligger risiko for menne-
skers sundhed, kan Kommissionen meddele den
pagzldende medlemsstat, at den i dette stykke om-
handlede periode kan forlenges med en ny periode
pa indtil seks méneder.

7. Hvis en medlemsstat i medfgr af stk. 6 bemyn-
diges til at opretholde eller indfgre nationale be-
stemmelser, der er en undtagelse fra en harmoni-
seringsforanstaltning, undersgger Kommissionen
omgdende, om den skal foresld en tilpasning af
denne foranstaltning.

8. Hvis en medlemsstat rejser et specifikt pro-
blem vedrgrende folkesundheden pa et omrade, der
har vaeret omfattet af tidligere harmoniseringsforan-
staltninger, underretter den Kommissionen, der
omgdende underspgger, om den skal foresld Radet
passende foranstaltninger.

9. Uanset den i artikel 169 og 170 fastsatte frem-
gangsmade kan Kommissionen eller en medlems-
stat henvende sig direkte til Domstolen, hvis de
finder, at en anden medlemsstat misbruger de i
nervaerende artikel fastsatte befgjelser.

10. De ovennzvnte harmoniseringsforanstaltnin-
ger indeholder i de relevante tilfelde en beskyttel-
sesklausul, der bemyndiger medlemsstaterne til
med en eller flere af de ikke-gkonomiske begrun-
delser, der er nzevnt i artikel 36, at treffe forelpbige
foranstaltninger, der er undergivet en fellesskabs-
kontrolprocedure.«
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Amsterdammgdet og Amsterdamtraktaten tog
fat pa et vigtigt emne, som hidtil har varet et
stedbarn i EU-sammenhang, nemlig beskfti-
gelsesudviklingen.

Det historisk hoje arbejdslgshedsniveau i EU
har i sig selv gjort det npdvendigt med en
forbedret indsats overfor beskzftigelsen. Jeg
tror dog ogsa, det har haft en betydning for
gennembruddet i Amsterdam, at de senere ars
analysearbejde har vist, at lgsningen pa EU’s
beskeftigelsesproblemer primart skal findes
internt i EU. Det er efterhanden erkendt hos
mange beslutningstagere, at EU’s problemer
i 1990’erne ikke har varet konkurrencen fra
tredjelande, men derimod interne strukturelle
og konjekturale problemer. EU’s problemer er
saledes en »hjemmelavet krise« med savel
strukturelle som konjekturale rgdder.

1. Analyserne fgr Amsterdam
Indledningvis vil jeg kort redeggre for, hvor-
for EU's beskeftigelseskrise er »hjemmela-
vet«, For at forstd dette er det ngdvendigt, at
man ser pa Europa og dermed EU som én
pkonomisk enhed. For at kunne ggre det skal
man opstille et europaisk nationalregnskab,
hvilket relativt let kan ggres med udgangs-
punkt i de databaser, der i dag er til ridighed.’
Europa er en gkonomisk enhed, da handel
med lande udenfor Europa kun udggr 7-8
procent af det europziske BNP. Det er derfor
vaesentligt at fokusere pa den interne vesteuro-
peiske efterspprgsel - 93 procent af Vesteuro-
pas BNP.

Amsterdamtraktaten
og beskaftigelsen

Henrik Hofman, Arbejderbevagelsens Erhvervsrad

BNP-vaksten toppede i Europa i 1988. Deref-
ter gik det markant tilbage og kulminerede i
negativ forstand med minusvakst i 1993
Hovedarsagen til faldet i BNP-vaksten vare!
fald i den interne europaiske efterspeorgsel.
Det var ikke udenrigshandlen som forvarrede

beskaftigelsessituationen. Nettoeksporten gav |
i 1993 et betydeligt positivt bidrag til BNP- |

udviklingen. Det er vist i figur 1, hvor man
dels kan se den europaiske BNP-vakst, dels
vakstbidragene (procentpoint) fra henholdsvis
indenlandsk efterspgrgsel og fra udenrigs-
handlen. I 1990’erne har der i alle drene varet
et positivt vaekstbidrag i Europa fra handlen
med tredjelande.

Nar man analyserer pd underkomponenterne
i det indenlandske europziske vakstbidrag
kan man konstatere, at is@r vakstbidraget fra
de faste investeringer faldt drastisk frem til
1993. 1 1993 var det negative vakstbidrag fra
investeringsudviklingen pa ikke mindre end
-1.2 procentpoint.

Den negative udvikling i 1993 i investeringer-
ne sammenholdt med et begranset vakstbi-
drag fra investeringer i de andre ar i 1990’er-
ne har samlet betydet, at vekstbidraget fra
investeringer i perioden 1992 til 1997 i
gennemsnit kun har varet pi 0,1 procentpoint
om dret. Det er en historisk lav europaisk
investeringsindsats, som man i nyere tid kun
finder lige sa darlig i perioden med de to ud-
budschok i 1970 ’erne, se figur 2.
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Figur 1: Europeeisk BNP-veekst og bidragene hertil fra henholdsvis
indenlandsk og udenlandsk eftersporgsel

Procent

1994 1995 1996 1997

' Okonomisk veekst @Bidrag fra indenlandsk eftersporgsel - Bidrag fra ekstem handel|

Anm: Som fglge af den tyske genforening er det ikke muligt at beregne vakstbidrag for 1991. Afvigelser
mellem summen af bidrag fra indenlandsk og udenlandsk vakst og BNP-v&ksten er lagerinvesteringer,
som ikke er afbildet i figuren.

Kilde: OECD-databank og Arbejderbevagelsens Erhvervsrad.

Figur 2. Europeisk BNP-vaekst og veekstbidrag fra investeringer, 1960-97
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Kilde: OECD-databank og egne beregninger
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Det var den fgrste vigtige erkendelse - fokus
skal primart sattes pa det europziske samar-
bejde - ikke pa truslerne udefra. Den anden
vigtige erkendelse der efter min mening er
sket rent analytisk for Amsterdam, er, at der
rundt omkring i de gkonomiske ministerier, i
Centralbankerne og i interesseorganisationer-
ne er sket en arbejdsmarkedspolitisk nyorien-
tering. Nyorienteringen bestar ganske enkelt
i erkendelsen af, at strukturledigheden ikke er
en fast og uforanderlig stgrrelse. Det er sket
som fplge af sivel teoretisk arbejde som i
kraft af empiriske erfaringer.

Bl.a. EU-kommissionen har bidraget til denne
nyorientering. Det gjorde de blandt 1 Europe-
an Economy (1995), hvor de paviste, dels at
usikkerheden pé fastleggelse af et eksakt mal
for strukturledigheden er meget stor, dels, at
konjunkturpolitikken - og 1kke mindst inve-
sterings- og dermed kapacitetsudviklingen -
kan have vasentlig indflydelse pa udviklingen
i strukturledigheden. Endeligt er det blevet
papeget, at et skift 1 arbejdsmarkedspolitikken
fra en passiv til en aktiv indsats i kombination
med en rimelig konjunkturudvikling ligeledes
kan reducere det strukturelle niveau.

Empirisk har bl.a. Danmark varet et abenlyst
eksempel pa, at den strukturelle del af ledig-
heden kan pavirkes. Vi skal saledes ikke mere
end tre ar tilbage for man kan finde Finansre-
deggrelser, hvor det blev skrevet at det struk-
turelle ledighedsniveau i Danmark la pa over
10 procent. I dag er den faktiske ledighed pa
omkring 8 procent. Den udvikling har Dan-
mark kunnet gennemga uden at vi har oplevet
store lgft i inflationen. Det kan tilskrives kom-
bination af en god konjunkturudvikling samt
vaesentlige @ndringer i arbejdsmarkedspolitik-
ken, herunder opstramninger af rddighedsfor-
pligtigelserne overfor de ledige, et gget fla-
skehalsberedskab og en stgrre indsats pa ud-
dannelsesomradet.

Efter min mening var det en erkendelse af
disse to forhold - strukturledigheden kan re-

—

duceres og Europa er langt hen ad vejen en
lukket gkonomi - som bidrog til at bane vejen
for Amsterdam-gennembruddet. I det naste
afsnit gennemgas kortfattet Amsterdamresul-
tatet. Endelig diskuteres afslutningsvist per-
spektiverne for beskaftigelsessamarbejdet
efter Amsterdam.

2. Gennembruddet i Amsterdam
Beskaftigelsesgennembruddet pa EU-topmg-
det i Amsterdam bestir i flere beslutninger pa
en gang. Det er Vakst-og Stabilitetspagten,
resolutionen om en jobpagt for EU, beslutnin-
gen om at holde et ekstraordinzrt topmgde i
november maned 1997 alene om den europzi-
ske arbejdslgshedssituation, beslutningen om
at se pa valutakurspolitikken overfor lande
udenfor @MU’en samt beslutningen om at
indfgre et beskaftigelseskapitel i traktaten.

Valutakursbeslutningen er meget teknisk
orienteret. Punktet er imidlertid afggrende, da
det direkte griber ind i noget af hjerteblodet
omkring @MU en, nemlig om kompetencefor-
delingen i1 penge- og valutakurspolitikken.
Penge- og valutakurspolitik er som vandfor-
bundne kar. Er der fra politisk side sat mal for
valutakurspolitikken s@ ma pengepolitikken,
og typisk @MU-renten tilpasses til dette. Og
pavirkes @MU-renten pavirkes ogsa beskefti-
gelsen.

EU-topmgdet i Amsterdam har desuden angi-
vet nogle vigtige retningslinier for det fremti-
dige samarbejde, bl.a. at man ikke vil ga pa
kompromis med budgetdisciplin og malsat-
ningen om at fastholde lav inflation. EU’s
stats- og regeringschefer har dog ogsa slaet
fast, at budgetdisciplin og lav inflation ikke er
tilstrekkelige betingelser for et fremtidigt
godt samarbejde. Beskaftigelsen skal samti-
dig udvikle sig positivt.

Resolutionen om va&kst og beskeftigelse -
jobpagten - indeholder udover beslutningen
om et beskaftigelses-topmgde en del tekst,
som pa fgrste hand ikke binder s meget, men

_—
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som pd lengere sigt kan vise sig at fa en hel
del betydning for beskeftigelsen.

Beskaftigelsen i EU skal ikke gges her og nu
ved at bruge mange flere penge. Betingelser
for bide vakst og beskeftigelse skal derimod
styrkes gennem tankerne om et mere fleksibelt
arbejdsmarked via livslang uddannelse, d.v.s.
en sterkere prioritering af at udvikle en velud-
dannet, velkvalificeret og smidig arbejdsstyr-
ke.

EU-topmgdet opfordrede arbejdsmarkedets
parter til at bidrage til @ndringer pa arbejds-
markedet, som altsa ikke blot bestar i deregu-
leringstankegangen af arbejdsmarkedet, men
derimod i at satse pd aktiv arbejdsmarkeds
politik. Malet med lavinflation skal saledes
tackles ved en flerstrenget strategi.

Der ligger her en stor udfordring for den euro-
pxiske arbejderbevagelse. En vasentlig be-
tingelse i den pkonomiske politik, som altsa
ikke blev anfagtet af EU’s stats- og regerings-
chefer er betingelsen om at holde inflationen
lav. Det findes der mange metoder til. Udover
et fleksibelt arbejdsmarked, hvor flaskehalse
sa vidt muligt tackles fgr de bliver et problem,
kan man ogsa pege pa midler som reduceret

statsstgtte, Abenhed i udenrigshandlen - her-
under udvidelse mod @steuropa - og stgrre
konkurrence pa varemarkederne.

EU-topmgdet besluttede samtidigt, at alle
eksisterende EU-fallesskabspolitikker skal
gennemgds for at sikre, at de sa godt som
muligt er rettet mod jobskabelse og gkono-
misk vakst.

Denne beslutning bgr udnyttes til, at man ogsa
setter strukturfondene under en beskaftigel-
sesmassig lup. Her ligger en stor del af EU’s
felles midler, nemlig pa drsbasis mere end
200 milliarder kroner. Det bgr vare muligt at
gge investeringsomfanget og dermed beskf-
tigelsen, ved at @ndre i de meget hgje stgtte-
procenter.’

EU har i dag samlet set et historisk lavt inve-
steringsniveau. Derfor skal alle midler tages i
brug for at gge investeringsraterne. Med den
nuvarende lave investeringsindsats bliver det
vanskeligt at opna betydelige reduktioner i
den europaiske arbejdslgshed. 1 figuren er
vist den i @vrigt ganske n@re sammenhang
mellem investeringsomfang og udvikling i
arbejdslgsheden.

Figur 3: Udvikling i investeringer og arbejdsloshed i Europa
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Kilde: OECD-databank og egne beregninger
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Kausaliteten i figuren er ikke entydig, den kan
1 princippet godt ga begge veje, men uanset
det. sa er det i relation til det rekordhgje ar-
bejdslgshedsniveau og det rekordlave inve-
steringsniveau vigtigt at ingen omrader fredes
i de kommende ar. Heller ikke strukturfonde-
ne, som legger beslag pa Y2 procent af EU-
landenes BNP.

P4 investeringssiden er der et bidrag fra EU-
topme@det 1 Amsterdam med opfordringen til
Den Europziske Investeringsbank om at
underspge, om det er muligt at fremme flles-
europaiske investeringsprojekter. Det kan
f.eks. vere 1 sundhed, bymiljg, miljgbeskyttel-
se eller infrastruktur.

Pi Amsterdammgdet fik den Europiske In-
vesteringsbank ikke flere penge at arbejde
med. Men den er klart blevet opfordret til at
finde dem. Det skal gerne ske ved deltagelse
med den private sektor. En mulighed kan
vare at arbejde videre med ideen om EU-
obligationer. Det vil vare en finansiering, der
ikke belaster de offentlige kasser, som inddra-
ger risikovillig privat kapital og som netop
synes at vare en god ide, da der er tale om
granseoverskridende finansiering.

Der kan siges at vare behov for at »aktivere«
det private opsparingsoverskud i Europa.
Vores beregninger viser saledes, at der 1 Euro-
pa er et stort opsparingsoverskud i den private
sektor. Det er pa 5 procent af det europziske
BNP, hvilket er et opsparingsoverskud pa
2.500 mia. kroner. Det private opsparings-
overskud er i dag pa samme niveau som i
1984-85, d.v.s. fgr den periode frem til 1990,
hvor der i Europa blev skabt 10 millioner nye
jobs. 70 procent af det private opsparingsover-
skud findes i Tyskland, Frankrig, Italien og
Spanien.

3. Efter Amsterdam

Generelt er det altsa af EU’s stats- og rege-
ringschefer blevet besluttet, at beskaftigelses-
politikken skal szttes mere i fokus end hidtil

—

i EU-samarbejdet. Det meste af arbejdet skal |
imidlertid ske i de enkelte medlemslande, men
nogen koordination af indsatsen og opfolg-
ning pad indsatsen kan ske i EU. Traktatens |
nye kapitel om beskaftigelsen er en af de nye
vasentlige samarbejdsveje, herunder beslut-
ningen om at oprette et besk@ftigelsesudvalg.

Beskaftigelseskapitlet i traktaten siger, at
Stats- og regeringscheferne hvert ar skal over-
veje beskaftigelsessituationen i Fallesskabet.
Det betyder, at beskaftigelsen i EU bgr blive
et hovedpunkt pa mindst hvert andet EU-top-
megde. Beskaftigelsen skal behandles efter en
procedure, hvor det nye beskaftigelsesudvalg
inddrages, og hvor Europaparlamentet, Det
@konomiske og Sociale Udvalg samt Re-
gionsudvalget skal hgres. Stats- og regerings-
cheferne har med besk®ftigelseskapitlet sa at
sige sat sig selv i gabestokken.

Det helt afggrende spgrgsmal efter Amster-
dam bliver imidlertid: Hvordan kan samarbej-
det blive mere konkret, d.v.s. hvordan kan
man fgre muligheder i beskaftigelseskapitlet
ud i livet?

Meget tyder pa, at en af metoderne til at
iverksaette beskaftigelseskapitlet pa i de
kommende ar bliver via benchmarks - sigte-
mearker i den gkonomiske politik. Det er et
nyt EU-ord, som dakker over, at man satter
sig nogle precise mal for udviklingen i be-
skeftigelse og arbejdslpshed. Det er sa disse
mal, som stats- og regeringscheferne arligt
skal holdes op imod, nar de sattes i den be-
skaftigelsesmassige gabestok.

4. Det virker med przcise malsetninger
Sével Det indre Marked som @MU-processen
kan ses som tegn pa, at hvis man opstiller
pracise malsetninger, sd viser det sig, at sd
kan EU-landene ogsa godt opfylde dem.

Italien er maske det mest tydelige eksempel
pd, hvad man faktisk kan opna nationalt, hvis
man virkelig prioriterer det. I mange ar var

B
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det mere reglen end undtagelsen, at Italien
havde et underskud pé de offentlige finanser
pd over 10 procent af BNP. Det blev imidler-
tid @ndret, da Italien bestemte sig for at blive
medlem af @MU’en. Sarligt i kraft af en
stram finanspolitik har Italien i dag bragt sig
meget tet pa konvergenskriteriet om maksi-
malt tre procent i underskud. Ogsa med hen-
syn til inflationen har Italien i dag bragt sig i
en gunstig situation i forhold til @MU-delta-
gelse.

Nu skal disse erfaringer med konkrete og ogsa
detaljerede mals®tninger overfgres til arbejds-
markeds- og beskeftigelsesomridet. EU-kom-
missionen har allerede spillet ud. Men mange
andre aktgrer er inde pa de samme ideer, bl.a.
Europaparlamentet og formandskabet i Lu-
xembourg. Via benchmarks l&gges der in-
direkte op til betydelige reformer pé de euro-
p&iske arbejdsmarkeder.

Fallesnevneren for de mals@tninger der rum-
sterer i kulissen og officielt i Kommissionens
udspil fra oktober, 1997 er fglgende:

- Langtidsledighed og ungdomsledighed skal
allergverst pa dagsordenen.

- Landene skal forpligtige sig til, at de unge
arbejdslgse skal aktiveres i arbejde, uddan-
nelse eller efteruddannelse inden de har
veret ledige i seks maneder.

- Langtidsarbejdslgshed skal afskaffes. Alle
arbejdslgse skal aktiveres i arbejde, uddan-
nelse, efteruddannelse eller anden beskafti-
gelsesforanstaltning inden de har veret
ledige i 12 maneder.

- EU’s beskaftigelsesgrad skal gges fra de
nuverende godt 60 procent til 65 procent
indenfor ca. 5 ar.

5. Argumenter for og imod

Der er argumenter, som taler bide for og
imod talmassigt meget konkrete mélsatninger
for udviklingen pé arbejdsmarkedet. Instink-
tivt vil nogle méske vare imod, fordi man
traditionelt opfatter arbejdsmarkedspolitikken
som et nationalt anliggende. Imod kan ogsa

tale, at vi ved, at arbejdsmarkederne i EU er
meget forskelligt indrettet. Det kan umiddel-
bart tale for, at ensartede mals@tninger ikke er
vejen frem.

Der er imidlertid endnu flere argumenter, som
taler for, at EU-samarbejdet — givet den politi-
ske vilje reelt er til stede - nu tager skridtet til
at konkretisere besk®ftigelsesstrategien fra
f.eks. Essen-topmgdet i 1994. Her blev der
bl.a. peget pa forbedringer af arbejdsmarke-
dets funktionsmade gennem investeringer i
uddannelse, en fleksibel tilrettelzggelse af
arbejdet, reduktion af de ikke-lgnmessige
omkostninger m.v.

Beska&ftigelsesstrategien fra Essen fokuserer
imidlertid nasten kun pa midlerne. Det er
vigtigt, at disse midler kombineres med nogle
konkrete indsatsomrader, d.v.s. malsetninger.
Det vil kunne ske med benchmarks.

Et andet argument som taler for at vare posi-
tiv overfor konkrete malsatninger er, at det
der legges op til i EU-samarbejdet ligger
meget tet op af den nordiske arbejdsmarkeds-
politik. Pa flere felter er der n&rmest tale om,
at det gvrige EU skal overtage den nordiske
arbejdsmarkedspolitik. Det er altsa ikke lgn-
spredning og deregulering der l®gges op til,
men derimod en aktiv frem for en passiv ar-
bejdsmarkedspolitik med vagt pa pligter og
rettigheder. En politik hvor vi ogsa godt ved,
at det har veret npgdvendigt med stramninger
i radighedsforpligtigelserne.

De reformer der indirekte er pa tale stiller
altsa ikke mange nye krav til de nordiske
arbejdsmarkeder. Derimod vil der vare tale
om store reformudfordringer for arbejdsmar-
kedspolitikken i flere af de mellem- og syd-
europiske lande. Det kan man vise ved nogle
fd eksempler.

6. Langtidsledighed
Som navnt er de europ®iske arbejdsmarkeder
temmelig forskellige i deres struktur. I figur 4
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Figur 4: Langtidsarbejdslpse (12 mdneder eller mere) i % af alle arbejdslpse, 1996
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er vist en af benchmark stgrrelserne, nemlig
langtidsledigheden. I de nordiske lande er an-
delen af de arbejdslgse, som er ledige mere
end 12 maneder, forholdsvist lille sammenlig-
net med de fleste gvrige EU-lande.

En mals®tning om en betydelig reduktion i
EU’s langtidsledighed vil altsa is@r stte lan-
de som Spanien, Irland, Belgien og Italien i
gabestokken. Der vil skulle ske reformer i
deres arbejdsmarkedspolitik.

I Belgien ma man f.eks. nok ggre op med reg-
len om, at der ikke er nogen tidsmassig gvre
grense for i hvor mange ar, man kan modtage

30%

Kilde: OECD, Employment Outlook, 1997
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arbejdslgshedsunderstgttelse. I princippet kan
man her modtage understgttelse uendeligt. Det
péavirker sandsynligvis deres tal, hvor over 60
procent af de arbejdslgse er langtidsarbejdslg-
se.

1 1995 var der alene blandt de »gamle« 12 EU-
lande 8.3 millioner langtidsarbejdslgse i EU.
I de fire store kontinentaleuropiske lande -
Tyskland, Spanien, Frankrig og Italien - var
det samlede antal langtidsledige pa nasten 6.5
millioner personer. Det er altsd is@r fra disse
fire lande, at de store bidrag til reduktioner i
EU’s langtidsarbejdslpshed skal komme.
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Figur 5: Arbejdsloshedsprocent for unge mellem 15 og 24 ar, 1996
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7. Ungdomsledighed

Det andet store benchmark omrade - ung-
domsledigheden - vil ligeledes fa den effekt,
nar det jevnligt tages op til eftersyn pa top-
mg@derne, at udvalgte lande vil komme 1 ga-
bestokken. I figur 5 er vist arbejdslgshedspro-
centen for unge mellem 15 og 24 ir i EU-
landene. Der er meget store forskelle pad EU-
landene. Derfor méd der ngdvendigvis ogsé
blive forskel pa, hvor meget de forskellige
lande har behov for at reformere deres ar-
bejdsmarkedspolitik.

Danmark ligger igen fornemt placeret, hvori-
mod lande som Frankrig, Italien og Spanien
har meget at rette op pa. S@ttes ungdomsle-
digheden gverst pd den europziske dagsorden
vil det indirekte kunne medfgre krav om bety-
delig ®ndringer i den italienske og spanske
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arbejdsmarkedspolitik. F.eks. vil samspillet
mellem opsigelsesregler og indkomstover-
fgrelserne kunne komme 1 fokus.

8. Beskaftigelsgraden

Et tredje omrade, hvor de europziske arbejds-
markeder adskiller sig fra hinanden er med
hensyn til, hvor mange der er i arbejde i EU-
landene. I dag er ca. 60 procent af EU’s be-
folkning i den erhvervsdygtige alder i beskaf-
tigelse. Det er denne besk®ftigelsesgrad, som
Kommissionen foreslar skal op pa 65 procent.
Det er en ambitigs malsztning. EU-landene
skal tilbage til tiden med fuld beskaftigelse i
starten af 1970’erne for at finde en tilsvarende
hgj beskaftigelsesgrad. I figur 6 er vist de for-
skellige EU-landes beskftigelsesgrad i 1997.
Igen ligger Danmark i toppen med en beskaf-
tigelsesgrad pa over 70 procent.
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Figur 6: EU-landenes beskaftigelsesgrad, 1997
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En vasentlig forklaring pa den forskellige
beskeeftigelsesgrad blandt EU-landene er for-
skelle i1 kvindernes erhvervsfrekvens. For at
pge beskeftigelsesgraden er det sdledes ogsa
vigtigt for en rekke EU-lande, at udbygge de
offentlige/private serviceydelser, is@r er det
vigtigt med en bedre dagsinstitutionsdakning
i flere lande for at kunne gge kvindernes er-
hvervsfrekvens. Generelt er den lave beskafti-
gelsesgrad naturligvis ogsa et spejlbillede af
den hgje ledighed i de fleste EU-lande.

9. Vil benchmarks virke?

Maastricht-kravene har tydeligt pavirket ind-
retningen af EU-landenes gkonomiske politik.
Derfor kan man pasta, at eksakte kriterier for
arbejdsmarkedet ogsa ma kunne fa succes.

EU-landene kan tilsyneladende meget, nar
blot de forpligtiger sig selv.

Man kan dog argumentere for, at arsagen til at
Maastricht-kriterierne har haft sa stor effekt
skyldes, at der var en stor gulerod for enden af
processen, nemlig medlemsskab af @MU’en.
Ved arbejdsmarkedskriterier er der ikke den
samme gulerod. Det er rigtigt, men ogsa kun
delvist ngtigt.

Det er gentagne gange blevet pavist sivel
teoretisk som i empiriske underspgelser, at nar
den falles mgnt indfgres s reduceres fleksibi-
liteten i EU, fordi muligheder for tilpasninger
gennem devalueringer og revalueringer for-
svinder. I krisetider er der derfor en risiko for,
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at arbejdslgsheden uden valutakursfleksibilite-
ten vil stige ekstraordinzrt meget, og eventu-
elt s@tte sig permanente spor, fordi en del af
arbejdsstyrken langvarigt mister kontakten til
arbejdsmarkedet. Det er derfor alfa og omega
for en valutaunions succes, at fjernelsen af
valutakursfleksibiliteten erstattes af en anden
form for fleksibilitet. Det satter naturligt
arbejdsmarkedets funktionsmide allergverst
pa ®MU-landenes dagsorden.

Hvis arbejdsmarkederne fungerer darligt med
en hgj langtidsledighed og hgje arbejdslgs-
hedsprocenter for de unge - som jo skal vare
fornyelsen af arbejdsstyrken, da det er dem,
der bringer ny viden med sig - sd er det en
tidsindstillet bombe under @MU’en. Derfor
mé der vare mange parter i det gkonomiske
politiske spil, som vil legge vagt pa bench-
mark-processen.

Det ma vare i arbejdsmarkedsparternes inter-
esse at fa sat fokus pa langtidsledighed og
ungdomsledighed. Det ma ligeledes vare en
succesparameter for stats- og regeringschefer-
ne, der har udpeget ledigheden, som EU’s
stgrste problem. Og endeligt ma centralban-
kerne ogsa vere sterkt optaget af, hvordan
arbejdsmarkedet udvikler sig. Sker der ve-
sentlige forbedringer i den aktive arbejdsmar-
kedspolitik, som reducerer strukturledigheden,
sa er det oplagt, at centralbankerne bgr kvit-
tere med en mindre restriktiv pengepolitik.

Alle de vasentlige parter i det gkonomisk
politiske spil bgr altsd vare interesseret i, at
benchmarks i forhold til arbejdsmarkedet ikke
bare bliver varm luft.

10. Efter beskzftigelsestopmgdet
og fer OMU’en

Benchmarks pa arbejdsmarkedetsomradet kan
blive et konkret og nyt skridt i EU-samarbej-
det. Det kan ses som en praktisk udnyttelse af
de rammer for samarbejdet, der er opstéet
efter beskaftigelseskapitlet kom ind i trakta-
ten efter Amsterdam.

Benchmarks for arbejdsmarkedet g¢r det
imidlertid ikke alene. Strukturforbedringer pa
arbejdsmarkedet er ikke nogen mirakellgsning
i forhold til EU’s arbejdslgshedsproblemer.
Skal der virkelig opnas succes i relation til
arbejdslgsheden er det afggrende, at konjunk-
turerne samtidigt udvikler sig gunstigt. Her
har Centralbankerne en ngglerolle, da de sty-
rer pengepolitikken og dermed renten. Det er
vigtigt, at de kvitterer for @ndringer i EU-
landenes arbejdsmarkedspolitik fra passiv til
aktiv indgriben med at fgre en mindre restrik-
tiv pengepolitik.

EU’s problem 1 starten af 1990’erne kan bl.a.
tilskrives en stram pengepolitik. Betydningen
af pengepolitikken kan f.eks. illustreres af
beregninger pa AE’s internationale model
HEIMDAL som viser, at hvis centralbankerne
i Europa strammer pengepolitikken svarende
til en stigning i realrenten (den korte) pa et
procentpoint, sa giver det et tab efter fire ar pa
1,8 millioner arbejdspladser.

I den aktuelle situation med over 18 millioner
arbejdslgse i EU er det vigtigt at pengepolitik-
ken ikke bliver for stram i de kommende ar.
Det vil en intensiveret fokus pa arbejdslgs-
hedskriterier kunne bidrage til at undga.

Med fri kapitalbevaegelser og faste valutakur-
ser bliver et drligt fungerende arbejdsmarked
i f.eks. Italien indirekte ogsa et problem for
os. Det pavirker nemlig rammerne for den
pkonomiske politik 1 EU, herunder pengepoli-
tikken.

Endeligt kan man pege pa, at konkrete
arbejdslgshedskriterier ogsa vil kunne ggre
noget andet vasentligt, nemlig fi bragt EU-
diskussionen om ledigheden ned pa et real-
istisk plan.

Det er ikke realistisk, at EU topstyret fra
Bruxelles skal udsende direktiver, som lande-
ne hver is@r skal gennemfgre. Dertil er vi alt
for forskellige. EU og Bruxelles er et samar-
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bejdsforum - ikke en kommandocentral. Det,
der er behov for, er. at EU-samarbejdet benyt-
tes til at vi stiller kritiske og konkrete krav til
hinanden - ogsi pa arbejdsmarkedsomradet.
Derfor er benchmarks, der skal forfelges indi-
viduelt i de forskellige EU-lande, et godt
skridt frem.

Noter

1. Opstilling af et europisk nationalregnskab:
Ved beregning af vakstbidragene til Europas
BNP-vakst er der benyuet data fra OECD Eco-
nomic Outlook nr. 61, 1997. OECD opstiller ogsa
ct curopxisk nationalregnskab. Ndr man sam-
menligner AE's beregninger med OECD’s kan
man finde mindre afvigelser. Arsagen til disse
afvigelser er. at vi benytter en anden made at veje
landene sammen pa. OECD bruger faste 1991
kobekrafiskomrigerede BNP vagte. Det har imid-
lertid den effekt, at et land som Tyrkiet giver et
relativt stort bidrag til udviklingen i OECD-Euro-
pa. Ved vores beregninger af aggregaterne for
Europa har vi brugt lgbende nominelle vagte i
flles valuta baseret pa andelene fra aret for. Vi
bruger ogsa variabel specifikke vagte, nar vi
beregner de forskellige aggregater. | vores bereg-
ninger har vi desuden ikke medtaget Tyrkiet ved
beregninger over det europziske nationalregn-
skab.

2. Strukturfondene: 1 rapporten Danmark. EU og
Osteuropa viser vi hvordan nedsalte stgtieprocen-
ter i strukturfondene. dels kan bidrage til at finan-
siere udvidelsen, dels markant vil kunne gge det
samlede investeringsniveau i Europa.
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Om EUs miljggaranti

Hjalte Rasmussen, professor dr. jur., Kgbenhavns Universitet

1. Lidt om, hvad en miljggaranti er
og ikke er

Miljggarantien er det popul®re danske navn
pa den bestemmelse, som kom ind i EF-trak-
taten som en ny artikel 100A, stk. 4, i forbin-
delse med vedtagelsen af Den Europaiske
Faelles Akt i 1986. Det er reglen om, at med-
lemsstaterne under visse betingelser kan und-
drage sig at omsette et totalharmoniserings-
direktiv til national ret. Den vigtigste betingel-
se er, at den medlemsstat, som gir enegang,
gor det for at beskytte miljget pa et hgjere
niveau nationalt, end harmoniseringen legger
op til for alles vedkommende.' Der findes mig
bekendt ikke andre EU-regler, omkring hvilke
der har udviklet sig myter, misforstielser og
vrangforestillinger i et omfang svarende til
netop artikel 100A, stk. 4. To af de abenbare
misforstdelser gemmer sig i selve navnet
'miljggarantien’. Artikel 100A, stk. 4 handler
nemlig for det fgrste ikke kun om miljgbe-
skyttelse, men tillige om beskyttelse af ar-
bejdsmiljget, folkesundheden, dyrs liv og
sundhed, nationale skatte af kunstnerisk,
historisk og arkitektonisk vardi samt en rek-
ke yderligere, ikke-gkonomiske verdier.?

For det andet har den vrangforestilling bidt sig
fast, at garantier i almindelighed og ’miljp-
garantien’ i s@rdeleshed ggr det ud for ta’-
selv-borde: s@ttes nogen til at kontrollere, om
den indrgmmede mulighed for at g miljgbe-
skyttelsesmassig enegang misbruges, opfattes
artikel 100A, stk. 4, ikke som en rigtig garan-
ti. Og fordi hverken miljggarantien i Maa-
stricht-traktaten og dens efterfglger i Am-
sterdam-traktaten kan anvendes pa for eksem-

pel transport og landbrug, men kun péd det
indre marked, anser enkelte kommentatorer
den ikke for en rigtig garanti.’

Selvfglgelig er garantier 1 almindelighed ikke
grenselgse. En garanti ophgrer ikke med at
vare en garanti i juridisk forstand, blot fordi
nogen sattes til at kontrollere, om misbrug af
'garantien’ er under opsejling. Det er s ind-
lysende, at enhver misforstaelse burde vere
udelukket. Tag for eksempel - til sammen-
ligning - den garanti, som fglger med en ny
bil. Med den i handen forestiller ingen sig vel,
at bilkpberen kan forhindre szlgeren 1 at
undersgge, om den mangel, som kgberen
paberdber sig, og som han vil have szlgeren
til at udbedre gratis for kgberen, er omfattet af
garantien. Garantien dekker naturligvis kun
mangler, som fulgte med den ny bil (fabrika-
tionsfejl). Ingen garanti omfatter fejl eller
mangler, som skyldes kgberens darlige ved-
ligeholdelse af sin ny bil eller lignende. Og
selvfglgelig skal man lese i kontrakten for at
finde ud af, om garantien omfatter alle dele af
den bil, man er ved at kgbe, eller om visse
dele er undtaget. Tilsvarende: en miljggaranti
holder kun sé langt miljghensyn kan begrunde
undtagelser fra en i gvrigt vedtagen, falles
regel pa det politikomrade, hvor garantien er
sat i kraft.

2. Opgaven i det fglgende

I det fglgende skal jeg efter opfordring af
@konomi&Politiks redaktion fortolke Amster-
damtraktatens “miljggaranti’ i artikel 100A og
sammenligne dens kvalitet, som garanti be-

39




tragtet, med kvaliteten af dens forga@ngere i
henholdsvis TEF* og TEU.?

Lidt forenklet er opgaven i det folgende der-
for at besvare spgrgsmalet, om medlemsstater-
nes frihed til at ga enegang hjemme for at
forbedre beskyttelsen af miljgvardier er stgrre
efter Amsterdam?® Eller om den er den sam-
me eller mindre?

Svaret pa disse spgrgsmal er let at give:
garantien er entydigt forbedret. De internatio-
nale miljporganisationer gik derfor galt i by-
en. da de for nylig kritiserede Amsterdam-
traktatens miljogaranti sterkt.” Den var efter
deres mening for svag og uanvendelig. Mil-
jogarantien er tvertimod sterk og anvendelig.
Herhjemme har nogle af fortidens mest inkar-
nerede kritikere af den gamle miljpgaranti i
gvrigt glemt denne kritik, efter at Amsterdam-
traktaten blev vedtaget. Man kunne fa den
tanke, at glemsomheden skyldes, at kritikerne
uden dén ikke ville kunne kritisere Amster-
damtraktatens miljpgaranti for ikke at vaere en
forbedring af retstilstanden.”

Teknisk er opgaven i det fglgende at sammen-
ligne artikel 100A(H), hvor H'et star for de
"hidudige miljggarantier’ i TEF og TEU med
artikel 100A(N), hvor N’et star for de 'nye’
regler, som findes i Amsterdam-traktaten.

3. Hvorfor diskutere 'fgr og nu’?

Det er ngdvendigt at {gre en for-og-nu diskus-
sion, fordi mindst to indbyrdes aldeles ufore-
nelige fortolkningsskoler efter 1986 stredes
om, hvem som havde ret i opfattelsen af, hvad
artikel 100A(H) bestemmer.” Hvad uenighe-
den mellem skolerne nermere gik ud pa,
forstod debatdeltagerne vel selv. Det er dog
nappe gaet klart op for mange andre, hvad
striden egentlig drejede sig om.

Et eftersyn af, hvad fer-skolerne var uenige
om, er ngdvendigt af den enkle grund, at den
ene skole forfegtede en opfattelse, der gjorde
undtagelsesmulighederne efter artikel 100A

(H) sa omfattende, at artikel 100A(N) kan
foreckomme som et miljgbeskyttelsesmeassigt
tilbageskridt, dersom skolen havde haft ret.
Det har den dog ikke. hvilket jeg skal begrun-
de nzrmere i det folgende. Skolens opfattelse
var i korthed fortalt, at medlemsstatemne stort
set altid kunne gd miljgbeskyttelsesmassig
enegang, blot de efterlevede visse lette pro-
cedurekrav.'” Denne skoles fortalere findes/
fandtes her i landet navnlig i og omkring den
danske regering. Denne skole kalder jeg i det
folgende for *maksimumskolen’."

Den anden skole ansa miljggarantien i artikel
100A(H) for en minimumsgaranti, som kun
under strikte betingelser abnede mulighed for
en medlemsstat for at bibeholde miljgbeskyt-
telsesregler. Under alle omstendigheder kun-
ne en stat kun unddrage sig at implementere
harmoniseringsdirektivet, dersom det var for
at bibeholde en miljpbeskyttelsesregel, som
staten havde sat i kraft internt for tidspunktet
for vedtagelsen af en ny artikel 100A(H)-lov-
harmonisering.'” Da man ikke kan fglge med
i de fglgende analyser uden at have alle reg-
lerne for gje, gengiver jeg nu begge regelsat
ord for ord.

4. De nye og de gamle regler in extenso
Artikel 100A(H) har fglgende ordlyd:

»Stk. 1. Uanset artikel 100 og medmindre
andet er bestemt i denne Traktat, finder fgl-
gende bestemmelser anvendelse med henblik
pa virkeligggrelsen af de i artikel 8 A [om
oprettelse af det indre marked] fastsatte mal.
Rédet, der treffer afggrelse med kvalificeret
flertal pa forslag af Kommissionen, i samar-
bejde med Europa-Parlamentet og efter hgring
af Det gkonomiske og sociale Udvalg, vedta-
ger de foranstaltninger med henblik pa ind-
byrdes tilnzrmelse af Medlemsstaternes ved
lov eller administrativt fastsatte bestemmelser,
der vedrgrer det indre markeds oprettelse 0g
funktion.
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»Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse pa fis-
kale bestemmelser, bestemmelser vedrgrende
den frie bevagelighed for personer og be-
stemmelser vedrgrende ansattes rettigheder og
interesser.

»Stk. 3. Kommissionens forslag i henhold
til stk. 1 inden for sundhed, sikkerhed, miljg-
beskyttelse og forbrugerbeskyttelse skal byg-
ge pa et hgjt beskyttelsesniveau.

»Stk. 4. Nar en Medlemsstat, efter at Radet
med kvalificeret flertal har vedtaget en
harmoniseringsforanstaltning, finder det ngd-
vendigt at anvende nationale bestemmelser,
som er begrundet i vigtige behov, hvortil der
henvises i artikel 36, eller som vedrgrer be-
skyttelse af arbejdsmiljget eller miljgbeskyt-
telse, giver den Kommissionen meddelelse om
disse bestemmelser.

»Kommissionen bekrafter de pagaldende
bestemmelser efter at have konstateret, at de
ikke er et middel til vilkarlig forskelsbehand-
ling eller en skjult begrensning af samhande-
len mellem Medlemsstaterne.

»Uanset den i artiklerne 169 og 170 fastsatte
fremgangsmade kan Kommissionen eller en
Medlemsstat henvende sig direkte til Domsto-
len, hvis de finder, at en anden Medlemsstat
misbruger de i n@rvarende artikel fastsatte
befgjelser.

»Stk. 5. De ovenn@vnte harmoniseringsforan-
staltninger indeholder i de relevante tilfalde
en beskyttelsesklausul, der bemyndiger Med-
lemsstaterne til med en eller flere af de ikke-
gkonomiske begrundelser, der er n@vnt i arti-
kel 36, at treffe forelgbige foranstaltninger,
der er undergivet en fellesskabskontrolproce-
dure.«

Amsterdamtraktatens artikel 100A bestemmer
i stk. 4-stk. 9 fglgende:

»Stk. 4. Ndr en medlemsstat, efter at Ridet
eller Kommissionen har vedtaget en harmoni-
seringsforanstaltning, finder det npdvendigt at
opretholde nationale bestemmelser, som er be-

grundet i vigtige behov, hvortil der henvises i
artikel 36, eller som vedrgrer miljgbeskyttelse
eller beskyttelse af arbejdsmiljget, giver den
Kommissionen meddelelse om disse bestem-
melser og om grundene til deres opretholdel-
5.

»Stk. 5. Nar med forbehold af stk. 4 en
medlemsstat endvidere, efter at Radet eller
Kommissionen har vedtaget en harmoni-
seringsforanstaltning, finder det ngdvendigt at
indfgre nationale bestemmelser baseret pa nyt
videnskabeligt beleg vedrgrende miljgbeskyt-
telse eller beskyttelse af arbejdsmiljget pa
grund af et problem, der er specifikt for den
pagzldende medlemsstat, og som er opstdet
efter vedtagelsen af harmoniseringsforanstalt-
ningen, giver den Kommissionen meddelelse
om de patenkte bestemmelser og om grunde-
ne til deres indfgrelse.

»Stk. 6. Kommissionen bekrefter eller for-
kaster inden seks méaneder efter meddelelsen
som omhandlet i stk. 4 og 5 de pagazldende
nationale bestemmelser efter at have konsta-
teret, at de ikke er et middel til vilkarlig
forskelsbehandling eller en skjult begr&nsning
af samhandelen mellem medlemsstaterne, og
at de ikke udggr en hindring for det indre
markeds funktion.

Hvis Kommissionen ikke har truffet nogen
afggrelse inden for dette tidsrum, betragtes de
i stk. 4 og 5 omhandlede nationale bestem-
melser som godkendt.

Hvis det er begrundet i spgrgsmalets kom-
pleksitet, eller hvis der ikke foreligger risiko
for menneskers sundhed, kan Kommissionen
meddele den pdgaldende medlemsstat, at den
i dette stykke omhandlede periode kan forlen-
ges med en ny periode pd indtil seks méneder.

»Stk. 7. Hvis en medlemsstat i medfer af
stk. 6 bemyndiges til at opretholde eller ind-
fore nationale bestemmelser, der er en undta-
gelse fra en harmoniseringsforanstaltning,
undersgger Kommissionen omgdende, om den
skal forestd en tilpasning af denne foranstalt-
ning.
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»Stk. 7a. Hvis en medlemsstat rejser et
specifikt problem vedrgrende folkesundheden
pa et omrade, der har varet omfattet af tid-
ligere harmoniseringsforanstaltninger, under-
retter den Kommissionen, der omgéiende
underspger, om den skal foresla Ridet passen-
de foranstaltninger.

»Stk. 8. Uanset den i artiklerne 169 og 170
fastsatte fremgangsmade kan Kommissionen
eller en medlemsstat henvende sig direkte til
Domstolen, hvis de finder, at en anden med-
lemsstat misbruger de i nervarende artikel
fastsatte befgjelser.

»Stk. 9. De ovennavnte harmoniserings-
foranstaltninger indeholder 1 de relevante
tilfelde en beskyttelsesklausul, der bemyndi-
ger medlemsstaterne til med en eller flere af
de ikke-pkonomiske begrundelser, der er
navnt i artikel 36, at treeffe forelpbige foran-
staltninger, der er undergivet en fallesskabs-
kontrolprocedure .«

5. Fra artikel 100 til artikel 100A.

Artikel 100A(H)s tilblivelse som retsregel
fulgte et usadvanligt forlgb. I dét ligger ko-
den gemt til forstaelsen af, hvorfor mak-
simum- og minimumskolerne kunne blive si
grundigt uenige om artikel 100A(H).

Forlgberen for artikel 100A(H) var Rom-
traktatens artikel 100, som hjemlede og hjem-
ler harmonisering af medlemsstaternes love
og andre bestemmelser, der 'direkte indvirker
pa fzllesmarkedets oprettelse eller funktion’.
Siden 1960erne var imidlertid meget harmoni-
seringsarbejde géet i sta, fordi lovharmoni-
seringer ifglge artikel 100 kraver enstemmig-
hed. Vetoreglens berettigelse var naturligvis,
at uforudsete lovharmoniseringer har det med
at gore ondt i suver@niteten,

Prisen for en effektiv vetoret blev imidlertid
ofte et splintret marked eller et laveste-falles-
nevner marked, som sparrede for de europai-
ske virksomheders muligheder for at indhgste
stordriftsfordele. Dette forhold ferte i anden
runde ul, at EF-landenes internationale kon-

kurrenceevne pa de globale markeder for
varer og tjenesteydelser, hvor USA og Japan
star steerkt, udviklede sig utilfredsstillende.

I erkendelse heraf voksede en handelspolitisk
argumentation sig staerk med sigte pa at flerne
eller dog begranse enstemmighedsreglen i
artikel 100. Denne udvikling tog fart omkring
midten af 1980erne. Imidlertid, selv om denne
argumentation gkonomisk var uimodsigelig,
vedblev modstanden 1 medlemsstatskredsen
mod at begrense vetoretten til det sidste med
at vaere nzrmest uoverstigelig.

Modviljen mod at begrense vetoreglen var i
og for sig forstaelig nok, fordi indfgrelsen af
regler om flertalsvedtagelser er lig med ind-
forelse af muligheden for at tabe afstemninger
om vedtagelsen af nye harmoniseringsregler.
Samtidig er det notorisk, at @¢mheden i
suvereniteten fples s@rdeles akut af medlems-
stater, som bliver stemt ned i EUs Rad, og
som alligevel skal rejse hjem og gennemfgre
de ugnskede regler. Des vigtigere den enkelte
sag er internt-politisk for en stat, des alvorli-
gere fples tabet. Derfor vedblev en hel del
EU-lande med at afvise enhver tanke om at
begrznse enstemmighedsreglen 1 artikel 100.

Det var situationen, da sagen kom op pa stats-
og regeringschefernes bord i Det Europaiske
Rad. Radet matte dog hurtigt erkende, at for-
lig under sa@dvanlige EU-diplomatiske for-
handlingsvilkar ikke ville kunne indgas. Da
hele EFA-projektets succes eller fiasko stod
og faldt med opnéelsen af enighed om en
artikel 100A(H), besluttede stats-og regerings-
cheferne sig da for at ga utraditionelt til
vaerks: de sendte alle deres hjzlpere, inklusive
EU-juristerne, uden for dgren. Idéen var, at
politikerne derefter i enrum skulle enes om en
formulering af en undtagelsesregel, som alle
politisk kunne leve med. Det lykkedes.

Det bgr imidlertid pi den baggrund ikke un-
dre, at artikel 100A(H), stk. 4, straks efter
Radsmgdets afslutning voldte endog betydeli-
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ge juridiske fortolkningsproblemer. Nogle
mgdedeltagere gik nemlig til pressen for at
kundggre, at enheden pd det indre marked
havde sejret. De omtalte artikel 100A(H) som
en minimumsl@sning. Andre, og blandt dem
den danske regering, argumenterede, at mil-
johensynene havde vundet en n®rmest de-
finitiv sejr over markedshensynene, og lan-
cerede derfor et maksimalt beskyttelsesom-
fang. Hvad gér s henholdsvis maksimums-og
minimumsfortolkningerne narmere ud pa?

6. Maksimum- og minimumversionerne
Minimumversionen tillader kun, som omtalt
ovenfor, at en medlemsstat bibeholder en
eksisterende strengere beskyttelsesregel og
kun, dersom staten har stemt imod lovhar-
moniseringen under sagens behandling i Ri-
det. Kravene til ngdvendigheden af at ga ene-
gang anses for at vare strenge. Kommissionen
skal ifglge denne opfattelse i hvert enkelt
tilfalde foretage en tilbundsgdende undersg-
gelse af, om en undtagelse fra den fzlles
disciplin nu ogsa bgr tillades. Endelig skal
den fremlegge en fyldestggrende begrundelse
for sin afggrelse, hvad enten denne gér staten
imod eller ikke.

Maksimumversionen af artikel 100A(H)-for-
tolkningen l&egger derimod fa eller ingen reelt
markbare bindinger pd medlemsstater, som af
den ene eller den anden grund vil g national,
miljpbeskyttelsesmassig enegang. Ifglge
denne version har en medlemsstat, for det
forste, ret til at bryde ud af den falles
regeldisciplin ved at beslutte at lade en ek-
sisterende hgjbeskyttelsesregel forblive i
kraft, hvis medlemsstaten i Radet har stemt
forgeves imod vedtagelsen af en beskyttel-
sesregel pa et lavere-end-ideelt beskyttelses-
niveau. Herom er alle som anfgrt enige.

Enigheden ophgrer, nir fortalere for mak-
simumversionen ggr geldende, at en med-
lemsstat har ret til at gd enegang, uden at den
i Radet har stemt imod den harmoniseringsre-
gel, som den nu ikke ville implementere. For

det tredje er det mere end tvivlsomt, nar til-
hangerne af maksimumversionen antager, at
en medlemsstats regering pa ethvert tidspunkt
efter vedtagelsen af et nyt totalharmonise-
ringsdirektiv har lov til at treekke sig ud af den
falles disciplin for at indfgre en strengere mil-
jobeskyttelse. Det skulle for at tage et sddant
skridt angiveligt vaere uden betydning, hvor-
dan medlemsstaten i sin tid havde stemt i
Radet. Ydermere skulle nye nationale be-
skyttelsesregler ifglge maksimumversionen
kunne bibeholdes eller indfgres, blot der kun-
ne henvises til visse videnskabelige under-
spgelser, som mere eller mindre precist af-
daekkede et behov for at stille strengere miljg-
eller sundhedskrav til et eller andet produkt,
til en arbejdsgang, et arbejdsmiljp eller lig-
nende.

Forsvarerne for denne opfattelse heftede sig
ved, at der i artikel 100A(H) stk 4, star, at
medlemsstaterne har lov til "at anvende ~stren-
gere nationale bestemmelser. *Anvende’ slg-
rer, om man blot har lov til at bibeholde en
eksisterende regel eller tillige til at indfgre en
ny, strengere beskyttelsesregel. Dette var
formentlig en fuldt bevidst kamuflering fra
Det Europziske Rads side. Imidlertid viser
artikel 100A(H)s tilblivelseshistorie efter min
mening uimodsigeligt, at undtagelsesreglen
skulle kompensere for tab af retten til at ned-
leegge veto mod at skulle nedtrappe et eksi-
sterende nationalt beskyttelsesniveau. Derfor
hjemler artikel 100A(H), stk. 4, kun at op-
retholde en eksisterende regel.

De store frihedsgrader rakte ifglge maksi-
mumversionen for det fjerde ind i omrédet for
bevisfgrelsen for, hvor sterkt behovet var for
at ga national enegang. Tarsklen for enegang
antoges at ligge kendeligt under et krav om, at
enegang for eksempel skulle udggre et mil-
jomassigt serdeles pdtrengende eller lige-
frem uomgangeligt skridt. Videnskabeligt
mindre tungtvejende antagelser om, at miljget
eller menneskers sundhed i en eller anden
form befandt sig i en fare- eller (médske endda
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blot) risikozone, var ifplge maksimumversio-
nen tilstraekkeligt til at retferdiggare en med-
lemsstats anvendelse af artikel 100A(H), stk.
4. Til stette for denne synsmade fremfgrtes i
reglen, at artikel 100A(H), stk. 4, benytter
udtrykket, at "Kommissionen bekrafter’ med-
delelsen om, at eksisterende strengere regler
pnskes anvendt. Den omstandighed. at "be-
kraefter’ star i nutid formidler sprogligt et
indtryk af noget med pligt og automatik. Des-
uagtet star man her formentlig foran endnu et
eksempel pa, at Det Europziske Rid valgte at
udtrykke sig tvetydigt for at dbne mulighed
for, at alle regeringerne — ogsé de mest grgnne
medlemsstaters regeringer - kunne rejse hjem
med en politisk sejr.

Dernast var det i tiden for PCP-dommen for
det femte en del af maksimumversionens
tankegods, at den nationale szrregel forst
skulle ophweves, dersom Kommissionen sagde
nej til at bekrafte'’ - hvad enten nej'et kom
for eller efter implementeringsfristens udlgb.
PCP-dommens underkendte dog berettigelsen
af denne opfattelse."

Den ny artikel 100A(N), stk. 6, om Kommis-
sionens 6 maneders sagsbehandlingsfrist &n-
drer formentlig denne retstilstand. For fremti-
den mi eksisterende regler antagelig kunne
opretholdes 1 afventen af Kommissionens
bekrzfielse. De mé kunne opretholdes efter
udlgbet af implementeringsfristen, i hvert fald
dersom medlemsstaten ikke har forsinket
starttidspunktet for foreleggelsessagen ung-
digt. Udlgber 6-manedersfristen, uden at
Kommissionen har reageret, anses den eksi-
sterende regel for stiltiende bekraftet og kan
anvendes fortsat.

For det sjette er det ubestridt, at enhver med-
lemsstat har ret til at lade eksisterende regler
forblive i kraft, indtil udlgbet af implemen-
teringsfristen for omsatning af den vedtagne
fellesskabsretlige regulering til national ret,
hvilket ofte drejer sig om fra 18 til 24 mane-
der. Inden for dette tidsrum skal en med-

lemsstat, som vil g enegang, give Kommis-
sionen meddelelse herom 1 henhold til stk. 4.
Den meddelelse skal gives sd betids, at
Kommissionen rader over de 6 maneder, som
den ifglge artikel 100A(N), stk. 6, har til at
behandle den nationale anmodning om ene-
gang. En medlemsstat, som gnsker fortsat at
anvende en eksisterende regel. bgr derfor
hurtigst muligt give Kommissionen sin med-
delelse herom, saledes at der er bedst mulig
sandsynlighed for, at sagen er afsluttet med en
bekraftelse eller det modsatte, inden implem-
enteringsfristen udlgber.

Géar Kommissionens afggrelse staten imod,
kan denne indbringe sagen for EF-domstolen
i henhold til hasteproceduren 1 artikel
100A(H), stk. 4, 3. led, henholdsvis i artikel
100A(N), stk. 8. Sagsanlag vil ikke automa-
tisk have suspensiv virkning. Medlemsstaten
kan dog anmode Domstolen om at give tilla-
delse til, at den eksisterende regel anvendes,
indtil dommen falder.

Skent fronterne saledes var trukket skarpt op
pa en rzkke punkter, blev striden mellem
minimum- og maksimumskolerne ikke autori-
tativt bilagt i tiden mellem vedtagelsen i 1986
af artikel 100A(H), stk. 4, og Amsterdamtrak-
tatens nye artikel 100A(N). Maastricht-re-
geringskonferencen gik uden om problemet.

Det sidste kan man undre sig over en passant,
fordi usikkerheden om reglens anvendelses-
omrade reelt havde paralyseret brugen i prak-
sis af mulighederne for at gi enegang for at
beskytte miljgverdier. Selv miljgmaessige
avantgardestater som Danmark veg stort set
uden om at benytte stk. 4 til formal, der ikke
var ret sikker daekning for i sdvel maksimum-
som minimumsskolernes fortolkning af miljg-
garantien. I lgbet af en tidrsperiode efter 1986
anvendte den danske regering kun miljpgaran-
tien tre gange, nemlig for at bevare strengere
beskyttelsesregler vedrgrende PCP, creosot
samt tils@tningsstofferne nitrat, nitrit og
sulfitter.” De gvrige EU-miljpavantgardelan-
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de har ogsa veret tilbageholdende, idet disse
kun har paberabt sig artikel 100A(H), stk. 4,
i ialt 7 tilfzlde. Det er Holland, Tyskland og
Sverige, som tegner sig for disse 7 tilfelde.
Den omtalte tilbageholdenhed blev ofte udlagt
som et udtryk for, at regeringerne ikke ville
fremprovokere en principiel konflikt om, hvad
stk. 4 egentlig kunne bruges til. Ifglge denne
opfattelse ville mange undga en principsag af
frygt for at blive orienteret af Domstolen om,
at maksimumskolen var praget af gnsketenk-
ning.

I samme periode begr@znsede EF-domstolen
sig imidlertid til at tilkendegive sin opfattelse
med hensyn til den godkendelsesproceduren.'®
Domstolens generaladvokat i PCP-sagen, La
Pergola, tog derimod ret utvetydigt parti for
minimumversionen.'” Det samme standpunkt
har EU-kommissionen indtaget og argumen-
teret for blandt andet i sit indleg i PCP-sagen;
1 gvrigt i overensstemmelse med synspunkter-
ne hos alle fgrende forfattere uden for Dan-
marks granser. Herhjemme har en almindeligt
anerkendt lerebog lagt sig pa en fortolkning,
som er beslagtet med maksimumfortolknin-
gen.'s

Man ma efter min opfattelse konkludere, at
artikel 100A(H), da den blev vedtaget, kun
afgav sikker hjemmel for en minimumfortolk-
ning'”. Dette udgangspunkt kan have @ndret
sig i trad med, at miljphensynene mod slut-
ningen af 1980erne og navnlig i begyndelsen
af 1990erne - ikke mindst i forbindelse med
ikrafttreedelsen af Maastricht-traktaten - ud-
viklede sig til et stedse mere tungtvejende
juridisk hensyn. Er denne opfattelse rigtig,
kan vaegtningen undervejs meget vel have
flyttet sig lidt til fordel for maksimumfortolk-
ningen. Nar Domstolen for eksempel i PCP-
dommen ikke kom ind péd spgrgsmailene om
indholdet af de materielle betingelser for at
anvende artikel 100A(H), stk. 4, skal for-
klaringen muligvis sgges i, at dommerne ikke
kunne enes om at st sammen om enten den
ene eller den anden version af artikel 100A

[

(H), stk. 4. Domstolen kundgjorde ifglge den-
ne tenkemade, som erkendt blot er spekula-
tioner, derfor kun en sn@ver fortolkning af et
procedurekrav.

I gvrigt gik PCP-dommens retsopfattelse den
danske regerings maksimumfortolkning imod
pa to vasentlige punkter. Det ene var, at
nationale s@rregler ikke kan bibeholdes i kraft
autonomt, men kun efter en anmodning, som
bekrzftes af Kommissionen. Det andet var, at
Kommissionen skal foretage en s@dvanlig,
grundig sagsbehandling af anmodninger om at
gé enegang, hvorfor der langtfra er tale om, at
kommissionsbekraftelsen er en ren formalitet.
Det var efter min mening forudsigeligt, at
kernen i sagerne kom til at dreje om beviser-
nes styrke, det vil sige om Kommissionens og
i sidste ende om dommernes bevisbedgmmel-
se.

7. Amsterdamtraktatens handfaste
forbedringer af *miljggarantien’

Amsterdamtraktaten indfgrer vesentlige nye
muligheder for statslig enegang med sigte pa
en maksimal beskyttelse af miljgvardier. De
muligheder eksisterede ikke, for vedtagelsen
af artikel 100A(N). Herved tilvejebringer Am-
sterdamtraktaten pa langt de fleste vigtige
punkter en bemarkelsesvardig fortolknings-
messig klarhed. Ved at gennemfgre en rekke
@ndringer af artikel 100A(H) ophaver artikel
100A(N) de fleste af de gamle usikkerheder
og erstatter dem med klare standpunkttagen-
der, som stort set overalt knasatter princippet
om maksimal medlemsstatslig miljgbeskyttel-
se. P4 samme tid bygges g@rder op omkring
misbrugsmulighederne, som bgr begrenses
mest muligt. [ det fglgende sammenlignes
artikel 100A(H)s gamle og artikel 100A(N)s
nye regler én for én.

(1) Artikel 100A(H), stk. 4, tillader som oven-
for anfgrt medlemsstaterne at 'anvende’ stren-
gere miljgbeskyttelsesregler. Mens ’anvende’
som sagt er uheldigt tvetydigt, lgser Am-
sterdamtraktaten enhver tvivl. Det gor den ved
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at fastsla, at medlemsstaterne dels som tidli-
gere kan ‘opretholde’ allerede eksisterende
nationale bestemmelser; og dels hjemler en ny
ret til at "indfgre’ nye beskyttelsesregler, arti-
kel 100A(N), stk. 5. En ny beskyttelsesregel
er én, som spgges vedtaget efter, at en total-
harmonisering er gennemfgrt.

(2) Hvad specielt de cksisterende regler angar,
er kredsen af hensyn, som de nationale foran-
staltninger kan tilgodese, uforandrede efter
indforelsen af artikel 100A(N), stk. 4. Disse
omfatter stadig beskyttelsen af miljget,
arbejdsmiljpet og de 1 artikel 36 TEF nevnte
vaerdier. Det er utvivisomt, at medlemsstater-
ne herved har ret til at varetage sundhedspoli-
tiske hensyn.

Adgangen til at indfgre nye nationale beskyt-
telsesregler er derimod lidt snavrere i én hen-
seende og tilsyneladende, men formentlig kun
tilsyneladende, lidt snavrere i en anden hen-
seende. For det forste, pa linie med PCP-dom-
mens resultat vedrorende eksisterende natio-
nale regler, far medlemsstaterne ikke lov til at
sxtte en ny serregel i kraft pa egen hand. Det
kan forst ske, efter at Kommissionen eller
Domstolen har givet gront lys derfor.

For det andet far medlemsstaterne udtrykke-
ligt kun lov til at bryde ud af den falles disci-
plin til varetagelse af hensyn til miljpet og ar-
bejdsmiljpet, jf artikel 100A(N), stk. 5. Det
nye stk. 5 gentager nemlig ikke stk. 4’s hen-
visning til adgangen til at varetage de i artikel
36 (TEF) omtalte hensyn. Denne tavshed
kunne efterlade indtrykket af, at sundheds-
politiske hensyn kun kan tages for sa vidt
eksisterende nationale beskyttelsesregler an-
gar. Tavsheden afskarer dog efter min me-
ning ikke, at medlemsstaterne ensidigt kan
treffe foranstalininger til beskyttelse af men-
neskers sundhed efter gennemferelsen af en
totalharmonisering.

Medlemsstaterne vil 1 hvert fald i fremtiden
kunne ga enegang til varetagelse af et sund-

hedspolitisk formal, dersom dette har tilknyt-
ning til miljo- og arbejdsmiljspolitiske tiltag.
Sadanne initiativer kan tages. selv om det
sundhedspolitiske hensyn er det dominerende
hensyn i en given reguleringssituation, og
hensynet til miljg mm derfor kun udger en
sagligt set underordnet bevaeggrund for den
agerende stat.

Jeg bygger til dels denne argumentation om
det sundhedspolitiskes fortsatte store betyd-
ning pd dommen i Burhgnsesagen fra 1988.%
I den dom godkendte Domstolen, at Rédet
massivt havde varetaget dyresundhedspoliti-
ske hensyn med hjemmel i art 43 TEF, hvis
eksistensberettigelse er at tillade EF at fgre
effektiv landbrugspolitik. Dyresundhed og
effektiv landbrugsproduktion var i hvert fald
midt 1 1980erne - om noget - uforenelige
stgrrelser. Det var tilsyneladende tilstreekkelig
motivation for Domstolen til at godkende
brugen af artikel 43, at de dyr, hvis sundhed
og velferd Rédet ville forbedre, regelmassigt
indgik i landbrugsproduktion.

Nogle vil méske heroverfor indvende, at Bur-
hgnse-argumentet er svagt, fordi Domstolen i
reglen har fortolket EFs hjemmelsbestemmel-
ser vidt og traktaternes undtagelser til fordel
for medlemsstaternes individuelle handlemu-
ligheder smalt. Jeg vil desuagtet ikke tillegge
en sadan indvending stgrre vagt. Det skyldes,
at EF-domstolens tendens til smal fortolkning
af undtagelser netop ikke har gjort sig ga:lden-
de i domspraksis pa sundheds- og miljgom-
raderne. Domstolens lydhgrhed over for mil-
j¢- og sundhedsargumenter fremgar blandt an-
det af den nedenfor omtalte Sandoz-sag.”’

Den lige forfagtede opfattelse af det sund-
hedspolitiskes fortsatte centrale placering be-
styrkes desuden af, at artikel 100A(N), stk. 6,
3.led, kun tillader Kommissionen at forlaenge
varigheden af sin kontrolprocedure fra seks
maneder til et ar, dersom ’der ikke foreligger
risiko for menneskers sundhed’. Denne udta-
lelse kan n@ppe forstds pa anden made, end at
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dens forfattere havde i tankerne, at nye foran-
staltninger kan vedtages for helt eller delvist
at varetage sundhedspolitiske hensyn.

I gvrigt folger det af artikel 100A(N), stk. 7a,
at en medlemsstat, som rejser et specifikt
problem vedrgrende folkesundheden pa et
omrade, der har veret omfattet af tidligere
harmoniseringsforanstaltninger, kan underret-
te Kommissionen om sine bekymringer.
Kommissionen skal derefter omgéende under-
sgge, om situationen kraver, at den foreslar
Radet at vedtage passende foranstaltninger.
Endelig kan enhver medlemsstat med hjem-
mel 1 beskyttelsesklausuler i harmonise-
ringsdirektiver for eksempel indfgre midlerti-
dige markedsfgringsforbud, hvis der opstar
mistanke om akut sundheds- eller sikkerheds-
risiko ved et produkt (jf. artikel 100A(N), stk.
9).

(3) Artikel 100A(H), stk. 4, kunne kun anven-
des af medlemsstater, som tabte afstemninger
om vedtagelsen af forslag til nye total-
harmoniseringsdirektiver i Radet. Forklarin-
gen er som ovenfor nevnt den simple, at det
kun er medlemsstater, som har tabt en afstem-
ning, som rimeligvis kan siges at lide den type
suver@nitetstab, som indfgrelsen af stk. 4
skulle kompensere for.

Heroverfor stir, at Amsterdamtraktaten klart
ikke ggr det til en betingelse for at kunne
opretholde en eksisterende, strengere miljgbe-
skyttelsesregel med hjemmel i artikel
100A(N), stk. 4, at en stat har tabt en afstem-
ning. Det ville 1 gvrigt heller ikke vere logisk
fortsat at operere med et sadant kvalifikations-
kriterium, nar der indfgres en hjemmel til at
ga enegang ved at indfgre nye beskyttelsesreg-
ler, det vil sige vedtage beskyttelsesregler
efter gennemfgrelsen - efter vedtagelse i enig-
hed - af en totalharmoniseringsregel, artikel
100(N), stk. 5.

Man kan sammenfatte dette ved at sige, at
fokus i artikel 100A(N) er flyttet fra behovet

for at kompensere for suvernitetstab til be-
hovet for at beskytte miljgverdier. Artikel
100A(N), stk. 5, udggr derfor utvivisomt en
klar forbedring af situationen for medlems-
stater med ambition om at ligge 1 EUs mil-
jomassige fgrstedivision.

(4) I dét perspektiv er det tillige en klar forbe-
dring, at miljpgarantien efter ikrafttredelsen
af Amsterdamtraktaten kan anvendes, savel
hvor Réadet harmoniserer, som hvor Kommis-
sionen udsteder nye regler, jf artikel 100A(N),
stk. 4 (eksisterende regler) og 5 (nye regler).
Kommissionen havdede ellers tidligere, at
artikel 100A(H), stk. 4, ikke kunne anvendes,
nar det var dén, som udstedte nye regler. I
perioden 1994-1996 blev 75% af direktiverne
om milj¢ og indre marked vedtaget som kom-
missionsdirektiver.”

(5) PCP-dommen viste, at der i ikke brugen af
ordet "bekrzfte’ 1a, at Kommissionens kon-
trolprocedure var en quasi-automatisk forma-
litet. Samme kontrolprocedure galder nu
ifplge artikel 100A(N), stk. 6, for undtagelser
fra savel eksisterende som nye, nationale be-
skyttelsesregler.

Ifplge dommen var det Kommissionens pligt
at foretage en s@dvanlig, ordentlig admini-
strativ undersggelse af det af den agerende
medlemsstat fremlagte bevismateriale. Efter
sin gennemgang af en artikel 100A(H)-sag
skal Kommissionen vare i stand til at formu-
lere én efter almindelige regler acceptabel
begrundelse, sdavel dersom den forkaster som
godtager medlemsstatens argumentation.
Kommissionen skal herved blandt andet sikre
sig, at medlemsstaten ikke bag en pan mil-
jofacade kamuflerer ‘et middel til vilkirlig
forskelsbehandling eller en skjult begrensning
i samhandelen mellem medlemsstaterne’. Det
er velkendt latin.

(6) Det nye stk. 4 vedrgrende bevarelsen af
eksisterende, strengere nationale beskyttelses-
regler er tavs om det sdkaldt medlemsstats-
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specifikke. En miljg- eller sundhedsrisiko er
'medlemsstatsspecifik’, dersom den er mere
truende for miljpet eller borgerne 1 én med-
lemsstat end for miljvet eller borgerne i andre
medlemsstater. Efter 1986 si man med mel-
lemrum det synspunkt fremfert, at artikel
100A(H). stk. 4. kun hjemlede enegang over
for ricisi, som kunne siges at vare med-
lemsstatsspecifikke. Frankrig argumenterede
blandt andet herfor i PCP-sagen. Kommissio-
nen imodekom dog ikke Frankrig pa dette
punkt under sagen, selv om det i reglen er
blevet antaget, at stzrke kredse i Kommissio-
nen gik ind for kravet om medlemsstatsspeci-
ficitet.

Imidlertid, da Domstolen ikke tog parti for det
franske synspunkt i sin PCP-dom, er det nok
rettest at antage, at Kommissionen ikke vil
kunne komme igennem 1 praksis med et sa-
dant krav, i hvert fald ikke for sa vidt de eksi-
sterende nationale szrregler angér.”

Traktatfedrene har derimod for si vidt angar
nationale szrregler, som gnskes indfort, efter
at en harmonisering er gennemfert, traktatfae-
stet Kommissionens gammelkendte forkarlig-
hed for kravet om. at nationale s@rregler skal
tjene nationale szrbehov, jf artikel 100A(N),
stk. 5.

Det er dog et spgrgsmal, som jeg nu vil se lidt
nzrmere pa, om betingelsen om det medlems-
statsspecifikke, trods omtalen i stk. 5, kan
antages at komme til at spille en stgrre rolle i
forbindelse med Kommissionens og Doms-
tolens fremtidige bevisbedpmmelser. Jeg vil
straks oplyse om min konklusion, som er, at
det i hvert fald i de fleste praktisk vigtige
tilfelde vil vise sig uhyre vanskeligt at tilleg-
ge saerbehovsbetingelsen en isoleret betydning
i disse sager. Med ’isoleret” mener jeg isoleret
i forhold til, om medlemsstaten i gvrigt har
fremlagt en overbevisende begrundelse for at
kunne gé enegang.

En isoleret bevisbedgmmelse er i hvert fald
vanskelig eller umulig, hvor der - som for
eksempel 1 PCP-sagen - er tale om et produkt,
som notorisk er farligt for sivel menneskers
sundhed som for miljget. En lovgivende myn-
dighed, for eksempel Folketinget eller Bun-
destag kan bestemme, at en befolkning skal
leve med en vis miljo- eller sundhedsfare. I
modsa&tning hertil vil en domstol eller et
bureaukrati som Kommissionen have uhyre
svart ved at sige: jo, dette produkt er godt nok
serdeles farligt for mennesker og miljg, men
da det ikke er farligere for tyskere end for for
eksempel belgiere eller danskere, skal I leve
med faren, skgnt Bundestag eller den tyske re-
gering mener det modsatte.

Det kom derfor ikke som en stor overraskelse,
at Kommissionen efter Domstolens annulla-
tion af dens forste PCP-afggrelse godkendte
den tyske szrregel pany, uden at der til-
syneladende var fremlagt oplysninger, som
klart tydede pa, at PCP var farligere for sund-
hed og miljg 1 Tyskland end i andre medlems-
stater. I lighed hermed har Kommissionen
godkendt en dansk anmodning om at bevare
sarregler for sa vidt angar PCP, hvor det ene-
ste medlemsstatsspecifikke angiveligt var hen-
synet til det danske grundvand.** Da der fin-
des grundvand i alle medlemsstater, ma man
kunne slutte, at Kommissionen opererer med
en yderst lav terskel for kravene til bevis for,
at et givet hensyn er medlemsstatsspecifikt.

Sagen forholder sig derimod antagelig ander-
ledes, dersom en medlemsstat vil aflase sit
marked for produkter, som ikke eller nasten
ikke representerer en videnskabeligt set rime-

ligt velunderbygget sundheds- eller milj@risi-
ko.

Det var en situation som denne, som forela til
pddgmmelse i Sandoz-sagen fra 1983, som
handlede om et hollandsk forbud mod import
og markedsfgring af slik, som producenten
havde tilsat A-og D-vitaminer.” Jeg bemar-
ker for en ordens skyld, at denne sag ikke
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drejede sig om, at Holland ikke ville gennem-
fore et harmoniseringsdirektiv. Sagens karne
var, at slik med tilsatte vitaminer lovligt blev
produceret og solgt til forbrugerne i Belgien
og Tyskland, hvorfra importen til Holland
fandt sted. Det fulgte derfor angiveligt af Cas-
sis-doktrinen, at Holland ikke lovligt kunne
gennemtvinge et import- og markedsfgrings-
forbud, medmindre konsumption af vitaminer
paviseligt representerede en sundhedsfare for
mennesker i almindelighed.?

I Sandoz-dommen lagde EF-domstolen til
grund, at A-og D- vitaminer ikke i sig selv har
sundhedsskadelige egenskaber, tvartimod.
Lagevidenskaben var imidlertid allerede den-
gang opmarksom pa, at sterkt overdreven
konsumption af disse vitaminer representere-
de en sundhedsrisiko. Det var dog helt uvist,
hvor gre&nsevardierne befandt sig.

Samtidig stod det klart, at menneskers indtag
af sdvel naturlige som kunstigt tilsatte vitami-
ner varierer ganske betragteligt fra land til
land. Sagen kom derfor som noget centralt til
at handle om, hvorvidt de hollandske myndig-
heder kunne bevise, at de hollandske spiseva-
ner var sdledes indrettede, at hollendere ad
mange andre kanaler end via slikkeri indtog
usadvanlige, og derfor potentielt sundhedsfar-
lige, store m@ngder vitaminer. Da en sddan
medlemsstatsspecifik faktor var for handen,
fik Holland lov til at opretholde sit import- og
markedsfgringsforbud, som ville have vere
uhjemlet, dersom det var indfgrt af en med-
lemsstat med andre spisevaner.

Den vegt, hvormed betingelsen om det
medlemsstatsspecifikke for fremtiden kan
antages at ville spille ind som en selvstendig
faktor i bevisafvejelsen, forholder sig sdledes
formentlig omvendt proportionalt til det om-
handlede produkts almindelige ufarlighed.

(7) Gennemgangen kan nu vende sig til den
nye bestemmelse i artikel 100A(N), stk. 6,
om, at strengere miljgforanstaltninger ikke ma

’udggre en hindring for det indre markeds
funktion’ (herefter: ikke-hindringsformlen).

Der er her, for det fgrste, tale om en regel,
som under ingen omst@ndigheder kan antages
at betyde, hvad man ved fgrste gjekast kunne
forledes til at tro, at den betyder. Ved man ik-
ke bedre, forleder bestemmelsens ordlyd nem-
lig let leseren til at tro, at indfgrelsen af en-
hver ny, strengere regel ma vare forbudt,
fordi enhver undtagelse fra en fzlles regeldis-
ciplin per definition skaber en hindring for
samhandelen. En medlemsstat kan simpelthen
ikke for sit markeds vedkommende bryde ud
af en lovharmonisering uden at oprette en hin-
dring for den del af det indre marked, som
denne harmonisering angir. Gennemgangen
af PCP-sagen illustrerede levende vedrgrende
det indre PCP-marked, at enhver nok sa lille,
men dog markbar stramning af produktions-
kravene til et produkt, er egnet til ikke blot at
hindre men ligefrem at oph@ve det indre mar-
ked.

Ikke-hindringsformlen mé derfor betyde noget
andet end dens tilsyneladende pélydende.
Dette ’andet’ far man formentlig bedst tag i
ved at tage udgangspunkt i den forhand-
lingssituation, hvori formlen blev til. Ifglge
dens kendte forhistorie var der tale om s@rde-
les langtrukne og til tider lidt tilspidsede dis-
kussioner pd Det Europ@iske Rids mgde i
Amsterdam mellem de miljgprogressive med-
lemsstater og medlemsstater, som lagde veg-
ten pd et dbnest muligt, indre marked. De
fgrstneevnte havde, efter sigende anfgrt af ikke
mindst den danske regering, stgrst fremgang
og pressede de her diskuterede @ndringer af
artikel 100A(N), stk. 4-5, igennem.”’

Det forekommer pd den baggrund overvejen-
de sandsynligt, at ikke-hindringsformlen var
en pris, som miljgfork@mperne madtte betale
for at fa alle deres allerede dokumenterede,
abenbare gevinster sikkert i hus. Anvendelsen
af ordvalget 'det indre markeds funktion’
bestyrker denne antagelse. Det skyldes, at
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ordet “funktion® markerer, at der er tale om
hindringer i en eller anden form for kvantita-
tiv og/eller kvalitativ srklasse.

Der er et tydeligt meningsspring fra 'begrans-
ning af samhandelen’ med hensyn til et pro-
dukt til "hindring af det indre markeds funk-
tion". Det er herved karakteristisk, at artikel
100A(N), stk. 5, som stér lige forud for ikke-
hindringsformlen, benytter sig af ordvalget
"begrensningerne af samhandelen’, hvilket
viser at traktatforfatterne var helt opmark-
somme pa den meningsmassige forskel mel-
lem denne formel og hindring-af-funktions
formlen.

Hvad kunne man forestille sig ville udggre en
hindring i en sadan szrklasse? Man kunne
teznke pa den situation, at EU havde gennem-
fort omfattende lovharmoniseringer af med-
lemsstaternes regler om den maksimale fore-
komst af for eksempel bly i benzin, i alle mu-
lige metallegeringer og mange, mange andre
varer. Jeg pastar ikke, at en sadan situation er
for handen, men anskuer den blot hypotetisk.
Hvis i en sidan situation ikke én men flere, og
ikke mindst hvis der er tale om flere store
medlemsstater vil indfgre nationale totalfor-
bud mod forekomsten af bly i enhver vare,
som aktuelt og i fremtiden markedsfgres pa
deres territorier, vil ikke blot samhandelen
med de pagaldende produkter blive pavirket
negativt. Der ville tillige over en bred front
blive sat en stopper for det indre markeds
funktion. Det samme ville vare tilfzldet un-
der markedsstrukturer karakteriseret ved, at
der kun findes én producent af en bestemt
vare, som produceres i netop den medlems-
stat, som vil indfere totalforbuddet. Det er
med stor sikkerhed situationer af disse stgrrel-
sesordener, som forfatterne til ikke-hindrings-
formlen havde i tankerne, da de nedskrev den.

Forstair man ikkehindringsformlen pa dén
made, maner den pa samme tid medlemssta-
terne til moderation og etablerer en passende
balancegang mellem medlemsstaternes behov

for at kunne ga miljgbeskyttelsesmassig ene-
gang og faellesskabets starke interesse 1 at
beskytte det indre markeds funktion.

Sammenfatning

Alt i alt vil gode anmodninger om at gi
miljgbeskyttelsesmassig enegang efter ind-
forelsen af Amsterdamtraktaten have gode
udsigter til at blive godkendt af Kommissio-
nen og Domstolen. Enegang medfgrer natur-
ligvis indfgrelsen af nye tekniske handels-
hindringer, men der er en meget sterk for-
modning imod, at de udggr hindringer for det
indre markeds funktion.

Noter

1. Jeg skal pé dette sted ggre opmarksom pd, at
jeg for nylig offentliggjorde en artikel i Uge-
skrift for Retsvasen med titlen 'Amsterdam-
traktatens stzrke miljggaranti’, UfR 1997,
B.....Narvarende artikel er et i forhold til
UfR-artiklen vasentligt omarbejdet essay om
miljggarantien. Omarbejdelserne skyldes isar,
at de to tidsskrifter har forskellige faglige pro-
filer. Alligevel er det uundgéeligt, at der i nar-
vaerende artikel foreckommer nogle & gentagel-
ser af ting, som jeg sagde i artiklen i UfR.
Hvor det sker, er det med tilladelse fra UfR’s
redaktion.

2. Efter denne pracisering benytter jeg for nem-
heds skyld i det fglgende den indarbejdede
betegnelse *miljggarantien’.

3. Saledes for eksempel EP-medlem Ulla Sand-
bak i Pol. 5/10-97: 'Miljggarantien er ikke en
garanti’. Miljggarantien finder heller ikke an-
vendelse, nir EU vedtager regler med hjemmel
i artikel 130S om EU’s miljglovgivning. I ste-
det gzlder her artikel 130T, hvorefter artikel
130S-harmoniseringer 'ikke er til hinder for, at
de enkelte medlemsstater opretholder eller
indfgrer strengere beskyttelsesforanstaltnin-
ger’. Denne totale handlefrihed er mulig, fordi
artikel 130S-harmoniseringer kun indeholder
mindstekrav til miljgreguleringen i medlems-
staterne. Artikel 100A-harmoniseringer er
derimod totalharmoniseringer, i hvert fald i alle
de tilfzlde, som denne artikel handler om.
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10.
1.

Traktaten om Det Europziske @konomiske
Fazllesskab, sfiledes som denne blev @ndret
ved EFA (Den Europziske Falles Akt) fra
1986.

Traktaten om Europaisk Union, ogsd kaldet
Maastricht-traktaten, fra 1993.
Miljggarantien er, i sin sterkt forbedrede ud-
formning, kun ét af Amsterdam-traktatens
mange forsterkninger af EU mange indsatser
til fordel for beskyttelse af miljgp mm. Ifplge
mit mandat er det ikke min opgave at omtale
disse andre,vigtige regler og principper. Det er
kommenteret i den ovenfor i fodnote nr 1 oven-
for omtalte artikel i UfR, hvortil jeg kan henvi-
se.

Ifglge Politiken af 14. september 1997.
Jens-Peter Bonde er én af dem. Indtil for nylig
var han en kendt agitator for den skole, der
mente, at den gamle garanti var s smal, at den
i virkeligheden ikke duede til noget som helst
nyttigt. Denne forhold dokumenterede Gert
Petersen i Pol. 5/7-97. Gert Petersen meldte i
gvrigt klart ud: selv om man politisk lige siden
1986 havde kunnet gnske sig en maksimumud-
gave af rekkevidden af artikel 100A, stk. 4
(TEF), var der i den juridiske virkelighed efter
EFA kun plads til en minimumsgaranti. I et
indlzg (Pol. 29.6.) vendte J-P Bonde imidlertid
pa en tallerken og kritiserede Amsterdam-
&ndringerne, idet han imod bedre vidende
angav, at det var en maksimumgaranti, som
havde varet geldende siden 1986. Derefter
kastede Niels I. Meyer definitivt grus i maski-
neriet ved at tilslutte sig J-P Bondes opfattelse,
dog uden at skelne mellem hans fér/nu menin-
ger (Pol. 20/7-97).

Se hertil blandt andet fodnote 8 ovenfor.

Se for eksempel Vesterdorf, Pol. 25/7-97.
Denne skole forfegtede 'maksimumversionen’
af artikel 100A(H)-fortolkningerne,

16.
17.

18.
19.

20.

21.

22,
23.

24,
25.

26.
27

Dén skole kalder jeg i det fglgende for mini-
mumskaolen, hvortil svarer 'minimumversio-
nen’ af artikel 100A(H)-fortolkningerne.
Artikel 100A(H), stk. 4, 2. led.

Sag 41/93, Frankrig mod Kommissionen, Saml
1994, 5. [-1824.

Kommissionen har, da dette blev skrevet, kun
godkendt Danmarks brug af miljggarantien
vedrgrende PCP; de to andre godkendelsessa-
ger verserer med andre ord endnu.

Jf ovenfor.

Sag 41/93, Frankrig mod Kommissionen, Saml
1994, s. I-1824.

Gulmann m.fl., EU-ret. 3. udg.. s. 369 f.
Samme resultat har jeg argumenteret for i min
bog EU-ret i Kontekst (2.udg. s. 201 ff).

Sag 131/86, UK mod Radet, Saml. 1988, s.
90s.

Men tillige af dommene i sager som for eksem-
pel Den danske Flaskepant-sag, sag 302/86,
Kommissionen mod Danmark, Saml. 1988, s.
4627 (miljp); sag C- 2/90, Kommissionen mod
Belgien, Saml. 1992, s. 1-443 (milje, diskrimi-
nerende regel ikke tilsidesat).

Sven Auken, Pol.21/9-97.

Det er i den forbindelse et kuriosum, at den
danske regering i to af de hidtidige tre miljg-
garantisager efter artikel 100A(H), stk. 4, har
valgt at begrunde anvendelse af miljggarantien
blandt andet under henvisning til seerlige natio-
nale forhold. Det var i de konkrete tilflde
hensynet til beskyttelsen af det danske grund-
vand. Oplysningerne gives i Udenrigsministeri-
ets svar af 5. september 1997 til medlemmerne
af Folketingets Europaudvalg.

Jf. oplysninger i fodnote 24 ovenfor.

Se sag 174/82, Saml. 1983, s. 2445; se ogsa for
eksempel Sag 130/80, Kelderman, Saml. 1981,
s. 527 (ingen sundhedsfare).

Cassis-sagen er sag 120/78, Saml. 1979, s, 649.
For eksempel Rostrup og Voigt, Berl.Tid.,
19/6-97.
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1. halvar 1997

1. Sammenfatning

Den pkonomiske udvikling i Danmark og de
fleste andre lande forlgber i store trek i over-
ensstemmelse med forventningerne, og de
problemer man kunne frygte med hensyn til
inflation - og for Danmarks vedkommende
betalingsbalanceproblemer - lader ikke til at
blive en realitet. Den gkonomiske situation,
sdvel i Danmark som internationalt, ma beteg-
nes som positiv.

Efterarets turbulens pa de globale aktiemarke-
der og valutakrisen i Asien er foruroligende,
men der er ingen grund til at tro, at dette skul-
le fa betydelige konsekvenser for den makro-
pkonomiske udvikling pa globalt plan, selvom
det selvfglgelig pavirker flere asiatiske lande
ganske kraftigt, is@r pa Kort sigt.

Der er ikke nogen dramatiske @ndringer i
forventningerne til vaksten for i ar 1 forhold
til forarets gkonomiske kronik. De vasentlig-
ste er at vaeksten 1 USA er opjusteret noget,
selvom forventningerne allerede var hgje,
samt at vaeksten i Japan er blevet nedjusteret,
selvom forventningerne i forvejen var relativt
lave.

Der er ikke sket afggrende @ndringer i for-
ventningerne til udviklingen i dansk gkonomi,
omend betalingsbalancen nok bliver lidt sva-
gere i dr end hidtil antaget. Til gengald er der
bred enighed om, at der i 1998 igen vil vare
et komfortabelt overskud.

Okonomisk kronik,

Henrik Fange, Lanmodtagernes Dyrtidsfond

2. Den internationale konjunktursituation
I USA er den hgje vaekst fra 4. kvartal 1996
fortsat igennem 1. halvar 1997, jf. figur 1.
Selvom vaksten var lidt lavere i 2. kvartal end
i 1. kvartal, ma vaeksten fortsat siges at vare
pan, og forventningerne til vakstraten for i ar
er opjusteret fra 3.4 til 3,7 pct. Dette er en
serdeles hgj vakstrate for en udviklet gkono-
mi, og en historisk set overraskende hgj
vaekstrate i betragtning af, at USA har varet
praget af hgj vaekst i mange ar.

Figur 1: BNP/BNI USA, (BNP), Japan (BNI)
og Tyskland (BNP)
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Anm.: Sesonkorrigerede data, faste priser

52




Det er endnu mere bemarkelsesvardigt, at
inflationen i USA er faldet igennem 1. halvér
1997 pa trods af den starke vakst, jf. figur 3.
Medvirkende drsag hertil er dog stigningen i
dollarkursen, der ggr de importerede varer
billigere 1 USA.

Mens vaksten har overrasket svagt positivt i
USA, sa har vaksten i Japan ikke levet op til
forventningerne. Efter en pan vakst i 1. kvar-
tal, faldt aktiviteten steerkt igen i 2. kvartal, jf.
figur 1, og aktivitetsniveauet naede siledes
ned pd samme niveau, som i foraret 1996. Det
er bade den indenlandske efterspgrgsel og
eksporten, der udvikler sig svagt i Japan. Den
svage indenlandske efterspgrgsel skyldes et
betydeligt fald i investeringerne, og en svag
udvikling i privatforbruget.

Tabel 1. Konsensusforventninger til veeksten i BNP/BNI i 1997 og 1998, for de store OECD lande.

Figur 2: BNP England, Frankrig og Italien
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Det kan derfor heller ikke overraske, at veekst-
forventningerne for Japan i ar er blevet nedju-
steret fra 1,7 pct. i foraret til nu 1,1 pct., jf.
tabel 1.

1997 1998
USA . %) (3,4) 2,6 2,1
Japan 1;1 (1.7 1,6 2,4)
Tyskland 2.5 (2,3) 29 (2,6)
Frankrig 22 (2,3) 2,9 (2,7)
Italien 1.3 (1.2) 22 @1
[_ﬂig‘_lﬂnd 3,9 (3,3) p (2,6)

Kilde: Consensus Forecast, 10. november 1997.

Anm.: Hver maned foretager Consensus Forecast en rundspgrge til over 200 fremtredende prognoseprodu-
center og indsamler oplysninger om disses forventninger til vaksten, inflationen og en rakke andre
pkonomiske nggletal. P basis heraf beregnes de gennemsnitlige forventninger, som gengivet ovenfor.
Tallene i parentes er forventningerne fra fordrets kronik.
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Som ventet i fordrets gkonomiske kronik er
den gkonomiske aktivitet i Tyskland begyndt
at stige hurtigere end hidtil, omend det fgrst er
i 2. kvartal at tendensen til fornyet vakst er
tydelig, jf. figur 1. Selvom der ogsa er en vis
fremgang i1 den indenlandske efterspgrgsel, sa
er det primart en sterk vakst i eksporten, der
driver vaksten i den samlede gkonomi, og det
er saledes is@r den eksporttunge industri, som
nyder godt af opsvinget. Privatforbruget er
begyndt at stige igen, mens investeringerne,
is@r inden for byggeriet, fortsat er pa et lavt
niveau.

Da arbejdslgsheden i Tyskland, som fglge af
de senere ars svage vakst, nu befinder sig pa
et hgjt niveau, er der umiddelbart ingen fare
for, at fornyet vakst i Tyskland skulle med-
fare accelererende inflation. Den forggelse i
prisstigningstakten, der kan ses over som-
meren i ar, ma saledes snarere tilskrives svak-
kelsen af D-marken, der har medfgrt at impor-
terede varer er blevet dyrere.

Figur 3. Forbrugerpriser USA, Tyskland og Japan
Arlig stipnengstaki 1 et
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Bortset fra Danmark og England og enkelte
andre europiske lande, der har varet praeget
af pen vakst i flere ar, s minder situationen
1 Tyskland og de fleste andre lande i dag me-
get om situationen 1 1994, hvor det var et
markant opsving i eksporten, der var med til
at sette gang i vaksten. Svakkelsen af D-
marken, og dermed de fleste andre europiske
valutaer, vil kun medvirke til yderligere at
forsterke dette opsving.

Der er derfor god grund til at se relativt lyst
pa den pkonomiske udvikling i Europa, og
dette er en vigtig arsag til at faren for beta-
lingsbalanceunderskud i Danmark er redu-
ceret. Vores narmeste samhandelspartnere
Tyskland og Sverige, méa forventes at udvise
stadig hgjere vakst de naste par dr, og der-
med give dansk eksportindustri mulighed for
at »finansiere« den stigende import, der er
fulgt i kglvandet pa forbrugs- og investerings-
opsvinget i Danmark.

Forventningerne til vaeksten i Tyskland i ar er
svagt opjusteret til 2,5 pct. sammenholdt med
forventningerne i foraret, jf. tabel 1, og for
1998 er vakstforventningerne opjusteret fra
2,6 pct. til knapt 3 pct., jf. tabel 1.

Efter en behersket vakst i 1. kvartal begyndte
aktiviteten at stige starkere i 2. kvartal i
Frankrig, jf. figur 2. Her forventes stadig en
vackst i overkanten af 2 pct. i ar. Til neste ar
forventes en vakst pd knap 3 pct., sd den
pkonomiske udvikling i Frankrig forekommer
sdledes helt synkroniseret med Tysklands.

Vearre ser det ud for Italien, hvor aktiviteten
fortsatte med at stagnere i 1. halvér i ar, og
hvor der séiledes ikke har varet egentlig gko-
nomisk vaekst siden 2. kvartal 1995, jf. figur
2. I @r forventes en vaekst pa 1,3 pct., mens
vaekstforventningerne for 1998 er pa 2,2 pet.,
jf. tabel 1.
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Figur 4. Forbrugerpriser
England, Italien og Frankrig
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I England fortsatte vaeksten med ufortrgden
styrke igennem 1. halvar 1997, jf. figur 2. For
aret som helhed forventes nu en vaekst pa 3,5
pct. og en vis afmatning i vaksttempoet i
1998 til godt 2,5 pct., jf. tabel 1.

Efteraret har veeret praeget af en del turbulens
pa de finansielle markeder ikke mindst i
Fjerngsten, hvor en rekke landes aktiemarke-
der er faldet dramatisk og de pdgeldende
landes valutaer er blevet devalueret betydeligt
i forhold til den amerikanske dollar, hvortil de
tidligere har veret knyttet. For flere af disse
landes vedkommende har der varet tale om
grundleggende makrogkonomiske ubalancer,
primert fordrsaget af bindingen til den ameri-
kanske dollar, der har medfgrt mulighed for
billig finansiering pga. det lave renteniveau i
USA, hvilket har bidraget til en oppustning af
disse landes ejendomsmarkeder og aktivitet i
almindelighed.

Det er svart pa nuvarende tidspunkt at af-
gore, hvor grundleggende problemerne er,
men der er ikke nogen tvivl om, at devaluerin-
gerne af de pag®ldende landes valutaer umid-
delbart styrker deres eksportindustrier drama-
tisk, hvilket bidrager til at sztte fornyet gang
i veksten. Pa den anden side kan et kollaps i
ejendomsmarkederne, kombineret med en
betydelig stigning i vaerdien af udenlandslan
opgjort i landets egen valuta, som fplge af
devalueringerne, medfgre en afdempning af
den indenlandske efterspgrgsel, der vil trekke
vakstraten ned. Selvom samhandelen ikke
mindst mellem Fjerngsten og USA efterhin-
den har et betydeligt omfang, sa er der nzppe
grund til at frygte, at problemerne i Asien
skulle give nevnevardige problemer for det
igangvarende opsving i Europa.

3. Danmarks gkonomiske situation

I Danmark er veksten accelereret yderligere
i 1. halvar 1997, jf. figur 5. Dette er resultatet
af betydelige udsving i de to kvartaler og en
noget ejendommelig siksak udvikling for bade
eksporten og den indenlandske efterspgrgsel,
jf. figur 5. Efter en markant stigning i 1. kvar-
tal faldt eksporten i 2. kvartal tilbage til et
niveau svarende til 4. kvartal 1996, mens
omvendt den indenlandske efterspgrgsel lagde
ud med at falde i 1. kvartal, hvorefter den
n@rmest er eksploderet i 2. kvartal, hvilket har
medfgrt en betydelig aktivitetsstigning. Det er
en markant vakst i det private forbrug i 2.
kvartal, efter en behersket vaekst i 1. kvartal,
der er den vigtigste arsag til den betydelige
aktivitetsstigning for 1. halvar som helhed, jf.
figur 6. Derimod lagde investeringerne ud
med et betydeligt fald i 1. kvartal, med en
genopretning til et niveau svagt under niveau-
et for 2. halvar 1996 i 2. kvartal, jf. figur 6.
Det kollektive konsum er fortsat med en jevn
stgt stigende tendens.
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Figur 5: BNP, endelig indenlandsk
anvendelse samit eksport
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Figur 6: Endelig indenlandsk
anvendelse fordelt pa komponenter
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Anm.: Saxsonkorrigerede data, 1980 priser

De seneste indikatorer tyder pa en vis afmat-
ning i privatforbruget, mens der omvendt er
tegn pa acceleration i eksporten, og der er der-

for neppe grund til at forvente at udviklingen
igennem 1. halvar 1997 skulle vare udtryk for

en ny varig tendens i hverken privatforbruget
eller eksporten.

Figur 7: Arbejdsloshed. Antal ledige i 1.000
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Anm.: Szsonkorrigerede data, 1980 priser

De fleste prognoser for dansk gkonomi har
ikke @ndret sig afggrende siden i foraret, og
med visse variationer er der stort set enighed
om at vaeksten bade i ar og til naste ar bliver
pa 3 pct. Dette er en p&n vakst uden at vaere
faretruende hgj, og dette er arsagen til at pro-
gnoserne for »balancevariablene« ogsa fortsat
er optimistiske.

Arbejdslgsheden har stabiliseret sig pa et
niveau omkring 220, og dette forventes ogsa
blive gennemsnittet for i ar, mens der til naste
ar forventes en ledighed i overkanten af
200.000. Der er saledes udsigt til et fortsat,
omend behersket fald i ledigheden, hvilket
medfgrer, at prisstigningstakten ifglge pro-
gnoserne vil vedblive med at vare i niveauet
2,5 pet., hvor den ogsa ligger nu, jf. figur 9.
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Figur 8: Betalingsbalance
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Betalingsbalanceoverskuddet har varet fare-
truende lavt i lgbet af foraret, men ifplge pro-
gnoserne kan der forventes et overskud pa
mellem 0 og 10 mia. kr. i ar og til naste ar et
overskud pé ca. 10 mia. kr. Der er sdledes hab

om, at betalingsbalanceoverskuddet kan blive
opretholdt.

Figur 9: Forbrugerpriser Danmark
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Med en fortsat p&n vakst, faldende ledighed,
lav inflation og overskud pa betalingsbalancen
samt offentlige finanser, der er i bedring, er
det svert ikke at se relativt positivt pa udvik-
lingen i dansk gkonomi.
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Tabel 2:

Skon for den okonomiske udvikling i 1997.

Niveau oM’ AE? DDB* UNI*
1996 Okt. Sept. Sept. Sept.
mia. kr.
Bruttonationalprodukt 1013.9 e & 3,2 3,0 3.2
Indenlandsk eftersporgsel, 969.4 4.5 34
ialt
Heraf:
Privatforbrug 5440 4,1 3.0 3.5 29
Offentligt forbrug 2553 2.1 2,0 2,6 2,5
Offentlige investeringer 22,3 +3,5 +7.6 2,1 0.0
Faste erhvervsinvesteringer 112,9 8.5 9.0 4.9 4.3
Boligbhyggeri 351 6,0 6.6 6.9 8.0
Lagerinvesteringer 1,3 0,5 =0,1 0,5 0.3
Udenrigshandel:
Eksport 350,8 3.9 4.0 6.4 4.3
Import 306,3 6,8 43 [ 4,7
Betalingsbalancens lgbende 16,6 5.8 9,0 6,1 g &
poster, mia. kr.
Vaekst i forbrugerpriser, pct. 2,1 23 23 2,3 22
Arbejdslgse, 1000 pers. 2456 222 219,0 218 -
Offentlig saldo +14,5 0,5 0,7 0,5 0,5
Anm.:

Lagerinvesteringer er angivet i pct. af BNP dret for.
For AE udger faste erhvervsinv., private maskininvesteringer.

1. @konomiministeriet, Dkonomisk Oversigt, Oktober 1997

2. Arbejderbevagelsens Erhvervsrid, Kvartalsprognose 17. september 1997
3. Den Danske Bank, Den Danske @konomi, september 1997

4. Unibank, @konomisk perspektiv - Danmark, september 1997
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Tabel 3: Skon for den pkonomiske udvikling i 1998,

Niveau oM' AE? DDB’ UNI?
1996 Okt. Sept. Sept. Sept.

mia. kr.
Bruttonationalprodukt 1013,9 2.8 32 3.4 3.0
Indenlandsk efterspgargsel, 969 .4 2.2 3.2
ialt
Heraf:
Privatforbrug 5440 2.5 3,2 3.3 2.7
Offentligt forbrug 2553 0,8 1.3 24 1.5
Offentlige investeringer 223 =13,0 =75 +2.7 =50
Faste erhvervsinvesteringer 112,9 4,3 T2 5,0 5.3
Boligbyggeri 33,7 3:5 4.7 54 7.0
Lagerinvesteringer 1,3 0,2 0.0 0,5 0,0
Udenrigshandel:
Eksport 350,8 3,1 4,5 6,9 5,0
Import 306,3 3.6 3.9 70 4.6
Betalingsbalancens lgbende 16,6 10,3 12 9,0 11
poster, mia. kr.
Veaekst i forbrugerpriser, pct. 2;1 2,6 2,6 2,5 2.5
Arbejdslgse, 1000 pers. 245,6 210 203 208 -
Offentlig saldo +14,5 15 0,9 0,7 0,9
Anm.:

Lagerinvesteringer er angivet i pct. af BNP aret for.
For AE udggr faste erhvervsinv., private maskininvesteringer.

@konomiministeriet, @konomisk Oversigt, Oktober 1997
Arbejderbevagelsens Erhvervsrid, Kvartalsprognose 17. september 1997
Den Danske Bank, Den Danske @konomi, september 1997

Unibank, @konomisk perspektiv - Danmark, september 1997

e I
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Anmeldelser

Hans Mouritzen: External Danger and De-
mocracy

Old Nordic Lessons and New European Challen-
ges, Aldershot: Dartmouth, 1997, 173 s.

Bogen tager udgangspunkt i spgrgsmélet:

»Should national EU policy be formulated in a
foreign policy way, essentially, so that 'demo-
cratic luxury’ is sacrificed and political parties,
govemment departments, interest organizations,
and perhaps even the press restrain themselves in
the name of the 'national interest’? Or should
each be allowed to pursue their own parocichial
interest?« (s, ix).

Mere teoretisk drejer bogen sig om at teste en tese
- af Mouritzen udnzvnt til teori - om, at de fleste
lande faktisk fglger 'the foreign policy way’ og
taler med én stemme, nir de er udsat for fare eller
andre store udfordringer. Tesen er, at

»()he more manifest the external danger to a
regime's values (including its autonomy) the
more self-control will be mobilized through
curtailment of its subunits” autonomy« (p. 11).

Den bagvedliggende ide er, at begr@nsningen af
underenhedemes autonomi er en ekstra magtres-
source i form af gget selvkontrol, der kan mobili-
seres i farens stund. Konkret udsondrer Mouritzen
fire indikationer pa gget selvkontrol: 1) en centrali-
sering af den politiske beslutningsproces, 2) centra-
lisering af den bureaukratiske proces, 3) gget opi-
nionsstotte, 4) gget kontrol med pressen. En anden
precisering er, at den grundleggende enhed er
»regimete, ikke regeringen eller staten, hvilket -
som det vil blive pivist nedenfor - skaber en vis
uklarhed i analysen. Endelig specificeres truslens
udgangspunkt til at vere en »unipol« (den domi-
nerende kraft 1 en konkret system), hvadenten det er
en dominerende stormagt (Tyskland/Sovjetunio-
nen) eller en gruppering som EU.

Som sadvanlig (har man lyst til at sige) er Mourit-
zen sig de metodologiske aspekter af analysen
yderst bevidst. Efter at have udviklet sin tese, af-
prgves den fgrst pa en raekke cases med »klassiske«
sikkerhedstrusler for dernzst at blive testet pa ca-
ses, hvor »faren« ikke er en militer trussel, men en
sdkaldt autonomitrussel fra EU’s side. Det er séle-
des en krzvende afprgvning, som tesen bliver
underkastet, og denne kompliceres yderligere ved,
at der blandt sikkerhedscase’ne inddrages nogle,
der pd forhdnd kunne anses for at vare »svaere«
eller afvigende.

De klassiske cases er fgrst sDanmark 1933« dvs.
den danske reaktion pa den tyske trussel efter 1933.
Mouritzen kan her fremvise et nzsten paradigma-
tisk eksempel pé, at et regime reagerer pa en ydre
trussel ved at stramme den interne kontrol; ikke
mindst den informelle pressekontrol peger i den
retning. Ogsa casen »Danmark 1940« synes at passe
til teorien. Men her begynder tvivlen dog at melde
sig. Selvkontrollen fra 1940 holdt jo ikke; i 1943
brgd den sammen efter en yderligere stramning af
den tyske skrue, og der opstod en dyb splittelse
mellem det gamle regime, befolkningen og mod-
standsbevagelsen. Det kan tyde p4, at selvkontrol-
len har granser, hvis den ikke producerer de tilsig-
tede resultater, eller hvis presset bliver for stort. De
pvrige klassiske cases er Sverige 1940 og Finland
1944(-89).

So far, so good. Nu kommer de svere cases: Cze-
choslovakiet 1938 (post-Miinchen), Frankrig 1940
(Vichy) og Sverige i 1980’erme (ubidskrisen). |
fglge Mouritzens analyse er de fgrste to cases i
overensstemmelse med tesen om den ggede selv-
kontrol i farens stund, mens den svenske case ikke
er det. Den tjekkiske case er umiddelbart overra-
skende, idet det jo tydeligvis kun var en del af det
politiske system, der reagerede pd den tyske trussel
ved at slutte rekkerne. Men her kommer Mourit-
zens regime-begreb ind i billedet. De grupper, der
skilte sig ud, havde nemlig allerede gjort det i for-
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vejen og kan derfor ikke siges at have varet en del
af regimet i 1938 (!). Her demonstreres en begraens-
ning i teorien: den siger kun noget om de »loyale«
dele af systemet, dvs. de enheder, der i forvejen er
disponeret for selvkontrol i en krisesituation. Sam-
tidig kan der opstd en forskningsmassig fristelse til
at bortdefinere de grupper, der ikke opfgrer sig
loyalt, som »ikke-regime«-grupper, der falder uden
for teorien.

Den svenske case passer ikke, fordi den sovjetiske
ubédstrussel ikke fgrte til indenrigspolitisk enhed i
Sverige, men tvartimod skerpede forholdet mellem
regeringen og Moderaterne. Mouritsen (bort)forkla-
rer dette med et s@rligt idiosynkratisk trak, nemlig
det personlige mods@tningsforhold mellem Olof
Palme og Carl Bildt. Som konkret forklaring kan
dette vaere plausibelt nok, men det er ikke meget til
at invalidere en teori, der efter Mouritzens péstand
er en af de bedst underbyggede samfundsvidenska-
belige teorier overhovedet.

Den hérdeste test af teorien kommer, nir Mouritzen
derpd skifter den magtpolitiske unipol med EU.
Faren er nu den begr®nsning af traditionel autono-
mi, som et EU-medlemskab naturligt indebarer, og
som - uanset at faren er »inviteret« og selvpadraget
- antages at udlgse en tilsvarende reaktion som den
magtpolitiske trussel. De cases, som undersgges, er
Finland 1992, Sverige 1990 (i begge tilfalde be-
slutningen om at sgge om medlemskab) samt Dan-
mark 1990, dvs. den danske reaktion pa tysk gen-
forening og politisk union i EU. Disse cases lever
kun delvis op til forventningerne; is@r forer EU-
udfordringen som bekendt ikke til en samling, men
tvaertimod til splittelse i opinionen i de nordiske
lande. Mouritzen diskuterer en rekke forklaringer
herpd og arbejder sig herigennem frem til nogle
hjelpehypoteser, som dog heller ikke rigtig virker.

Spergsmalet er da ogsa, om ikke den grundleggen-
de problemdefinition er stillet sk@vt op. Det, som
de svenske og finske regimer handlede pa grundlag
af, var neppe EU’s udfordring af deres autonomi
(s kunne de jo bare have valgt at holde sig uden-
for). Det, som drev varket og skabte enhed i den
politiske elite, var gnsket om gget velferd, sikker-
hed og status gennem EU-medlemskabet; herover-
for haeftede vasentlige dele af opinionen sig imid-
lertid i stedet ved det forventede autonomitab og
stemte imod. Problemet var altsd manglende enig-
hed mellem det politiske system og opinionen om,

hvilke regimevzrdier EU-udfordringen aktualisere-
de; dermed var der ogsd en manglende basis for
gget national selvkontrol. (En tilsvarende mekanis-
me kender vi fra dansk NATO-politik i 1980’erne.)
Problemet med de »inviterede« eller »selvpadragne«
farer er, at de ikke pa samme made som de utvety-
dige udefrakommende sikkerhedstrusler skaber
instinktiv enighed om, hvilke regimevardier der
bgr prioriteres. Derfor er Mouritzens forsgg pa at
parallellisere mellem de to situationer ikke szrlig
vellykket.

I en af sine mange udviklinger af teorien kommer
Mouritzen ind pa en frugtbar linje, som dog ikke
fgres serlig langt. Det er hans skelnen mellem of-
fensive og defensive EU-strategier. Den defensive
strategi legger vagt pd at bevare den nationale
enhed og beskytte autonomien, mens den offensive
strategi legger mere vagt pa at sikre specifikke
nationale eller sektorinteresser i EU; derimod leg-
ger den ikke sa meget vagt pa selvkontrollen, fordi
denne allerede vil vaere undergravet. Den defensive
stil, der svarer til den traditionelle »foreign policy
way«, er den normale i dansk EU-politik, men
Mouritzen legger op til, at en mere offensiv, min-
dre kontrolleret og koordineret approach i hgjere
grad kunne sikre danske interesser. Dermed har han
ogsa besvaret sit indledende spgrgsmal, om EU-
politikken skal feres som udenrigs- eller som
indenrigspolitik til fordel for sidstnzvnte syns-
punkt.

Mouritzens bog har betydelige teoretiske ambitio-
ner, en hgj grad af metodologisk sofistikation og
rummer en rekke tznksomme teoretisk-empiriske
analyser. Men helt vellykket er bogen ikke i sit
forspg pd at formulere en teori, der omspander
sdvel klassiske sikkerhedstrusler mod den mindre
nationalstat som moderne autonomi-udfordringer til
den. En ekstra gennemskrivning ville kunne have
fdet bogens mange interessante pointer til at fremstd
klarere, end tilfeldet er.

Nikolaj Petersen, professor,
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Jens Peter Christensen:

»Ministeransvar«

Jurist- og @konomforbundets Forlag 1997, 620
sider inklusive engelsk »summary«. Afhandlingen
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blev forsvaret d. 9. juni 1997 for den juridiske dok-
torgrad ved Arhus Universitel.

Tamil-sagen vil uden tvivl for eftertiden std som en
skelszitende begivenhed. Den forte til et regerings-
skifte og en rigsretsdom. Den rystede tilliden til
justitsvaesenet og satte en debat om politikere og
embedsmand igang, som endnu ikke er slut.

Men det vil nzppe heller blive glemt, at tamil-sagen
blot var én sag - omend den mest dramatiske - af
en rakke sikaldte skandalesager, der har fokuseret
pa ministres og embedsmands embedsfgrelse. Or-
det =ansvar= er poppet op i medierne talrige gange.
Men hvad betyder det egentlig i denne forbindelse?

Det har ikke altid varet let at svare pd, fordi der
ikke hidtil har eksisteret en samlet monografi om
ministeransvarel.

Man kan pd denne baggrund roligt sige, at Jens
Peter Christensen (vistnok omkring tiden for Tamil-
rapportens offentliggorelse) valgte et vigtigt og
aktuelt emne for sin afhandling, der uanset titlen
ogsl underspger normerne for embedsmands sam-
spil med ministrene. Hovedvagten ligger dog pa
ministeransvaret. Her undersgges navnlig fire pro-
blemfelter: 1) Ministeransvarets begrundelse og
form, 2) ministeransvarets materielle normgrundlag
og rekkevidde, 3) det ansvarssystem, hvorigennem
ministeransvaret ggres gzldende, 4) det undersg-
gelsessystem, der skal vere til stede for at der kan
fremskaffes et beslutningsgrundlag af tilstrekkelig
kvalitet til, at ministeransvaret i praksis kan ggres
geldende (s. 21).

Afhandlingen gor et godt og grundigt arbejde
indenfor alle fire felter, ndr det drejer sig om at
beskrive og skabe oversigt over de nuvzrende for-
hold. Det er tilmed en velskrevet afhandling, som
til tider ligefrem er morsom. Jens Peter Christen-
sens tprre jyske humor sldr velanbragt og velggren-
de igennem flere steder. Det er lidt af en kunst at
fastholde sagligheden og alligevel give plads til
lunheden. Men fgrst og fremmest har Christensen
fortjenstfuldt foretaget en nyttig undersggelse, der
skaber overblik og systematik over dette vigtige
emneomride.

Ifplge nogle reaktioner pd afhandlingen har forfat-
teren en tendens til at drage sine konklusioner lidt

vel hindfast. For denne lzser er det svart at forstd
denne opfattelse.

Jeg ser i al fald ikke muligheder for at gi i rette
med forfatterens retsdogmatiske tolkninger. Tvarti-
mod finder jeg, at forfatteren gennem det meste er
velggrende klar i sine konklusioner.

Jeg kan heller ikke vare mere enig med forfatteren,
nar han argumenterer godt og overbevisende for
Rigsrettens afskaffelse. Det er han ganske vist ikke
den fgrste, der har gjort, men han ggr det bedre,
grundigere og mere systematisk. Blandt de momen-
ter afhandlingen fremdrager imod Rigsretten, vil
Jeg geme fremhave, at ifplge afhandlingen tyder alt
foreliggende pa, at de politisk udpegede dommere
i Rigsretten i betydelig grad stemmer efter partibo-
gen.

For denne laser har afhandlingen dog en enkelt
svaghed, nar det drejer sig om forfatterens forsgg
pd at vurdere det nuvzrende system og drage
konklusioner med hensyn til institutionelle @ndrin-
ger. Inden jeg gér videre, vil jeg understrege, at det
felgende jo kun vedrgrer aspekter af bogen, som
ganske vist er vigtige, men som absolut ikke tegner
afhandlingen i sin storartede helhed.

Nér vi kommer til spgrgsmalet om undersggelses-
systemet og der skal drages nogle - indrgmmet -
vanskelige konklusioner, synes jeg, at forfatteren
bliver mere uklar og usikker. Her synes forfatteren
i nogen grad at vere fanget ind af gnsket om et
effektivt undersggelsessystem uden helt at kunne nd
frem til en przcisering af de hensyn, der her bgr
tages, og hvordan det mere konkret skal vare. Der
er i al fald ikke noget vasentligt, der afggrende
bryder med, hvad vi allerede kender, og som gér ud
over de mere udredningsprzgede diskussioner, som
forfatteren lnge har vearet draget ind i via forskel-
lige udvalg og arbejdsgrupper. Miske kan flittig
deltagelse i den slags fgre til, at det til sidst kniber
med at lette pa fantasiens vinger?

Forfatteren har den forhindsantagelse, at der er
brug for et effektivt undersggelsessystem, der er i
stand til at tilvejebringe det forngdne beslutnings-
grundlag for Folketingets stillingtagen til, om rigs-
retssag skal rejses, og/eller om et politisk ansvar
skal ggres gzldende. Til det kan jo siges, at ogsd,
og isar, for det politiske ministeransvars vedkom-
mende spiller rene partipolitiske hensyn under alle
omstzndigheder uundgéeligt med - hvad der i den
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forbindelse heller ikke er noget at indvende imod,
idet det politiske ansvar kan ggres geldende »retligt
ubundete.

Christensen paviser, at Folketinget i bedgmmelsen
af det politiske ministeransvar i stigende grad har
anvendt retlige standarder. Det politiske ansvar er
blevet retliggjort.

Folketingets medlemmer legitimerer altsd i vid
udstrekning deres vurdering af en ministers ansvar
med retlige henvisninger. Det kan trekke sagen i
langdrag og medfprer ofte et betydelig ressource-
forbrug.

Christensen er inde pa, at dette bade pkonomisk og
politisk er omkostningsfuldt i kraft af de ressourcer
og den opmearksomhed, som herved bindes.(s.536)
For det parlamentariske livs gnidningsfrie funktion
kan en hurtig afklaring maske vare nok séd vigtig
som en, der bygger pa detaljerede undersggelser.
Men Christensen er alligevel ikke sarligt kritisk
overfor Folketinget pa dette punkt. For han ser ogsa
med Max Sgrensen nogle gode virkninger, nemlig
at der anlagges mere »rimelige« vurderinger af
ministrenes embedsfgrelse pa denne made.

Spgrgsmalet er, om ikke Christensen her henfalder
til denne sentimentale hensynstagen til personer,
som s ofte griber mange veluddannede sa lenge
det drejer sig om samfundets elite — her ministre.
Cykeltyve og bedragere bgr absolut behandles med
den stgrst mulige retferdighed af det bedst mulige
justitsvasen, men for mig er det ret s ligegyldigt,
om ministre, som er folkets og demokratiets hjl-
pere, behandles »retfeerdigt«, sa lenge det drejer sig
om parlamentets afggrelse af, om de mi forblive pi
deres post eller ej. Her er det efter min opfattelse
underordnet, om tvivlen kommer »den anklagede«
til gode. Det drejer sig jo om politisk tillid. Det er
efter min opfattelse kedeligt, hvis spgrgsmdlet, om
en minister nyder tilstrekkelig politisk stgtte, ender
i langtrukne undersggelser og juridiske spidsfindig-
heder, som i le&ngere tid trekker opmarksomhed
og tidsforbrug vaek fra de opgaver, som politikerne
bide er mere egnede til, og som vi fremfor alt ikke
har andre til at udfgre legitimt, nemlig prioriterin-
gen af det offentliges indsats.

Hvis Folketingets flertal ikke l&ngere kan acceptere
en minister, kKan man jo mene, at landets interesse
i velfungerende politiske processer gar forud for
ministerens person. Det er ikke ngdvendigvis et

stort &restab at trede tilbage fra en ministerpost for
at fa den politiske proces til at glide bedre. Der er
faktisk — som Christensen ogsé viser det - en del
ministre, der har gjort det. Jeg synes, det som regel
har varet ganske flot i overensstemmelse med klas-
sisk borgerdyd, hvis en minister ikke har veret
optaget af, om et krav om afgang var rimeligt efter
en retlig malestok, men har lagt vagt pa at person-
sporgsmal ikke skal sta i vejen for det politiske
beslutningsmaskineri.

Christensen kunne efter min opfattelse udmarket
her have understreget de tenkelige skadevirkninger
af retligggrelsen af det politiske ministeransvar
sterkere. Det kunne have varet nzvnt, at sidanne
langvarige undersggelser muligvis ogsa satter sit
preg pi medierne og hele den parlamentariske
kultur ved at flytte vaegten over pa jagt pa fodfejl til
skade for den mere holdningspragede debat. Ud
over at det trekker tiden fra det, som politikerne er
bedst til, s kan det ogsa have skadevirkninger pa
valgemes interesse for og forstielse af politik.
Valgeme kan fa svert ved at forstd, hvorndr en
diskussion er politisk, og hvornar den er retlig.

Politikere er vel desuden typisk rygende uegnede
og inhabile til at vurdere deres politiske venner
eller modstandere ved hjzlp af retlige mélestokke?

Nok toner Christensen klart ud med den konklu-
sion, at en parlamentarisk kommission eller et fol-
ketingsudvalg ikke er et egnet organ til at foresta en
sadan undersggelse. Ingen Stavad-udvalg, tak. Men
hans overvejelser synes i virkeligheden igvrigt ikke
at tage hensyn til de skadevirkninger pa det parla-
mentariske liv, som langvarige undersggelser ogsa
i al fald delvist ifglge ham selv kan medfgre.

Denne lave prioritering af hensynet til den parla-
mentariske proces kan jo have noget at ggre med, at
afhandlingen vel er en fuldstendigggrelse af Chri-
stensens forvandling fra politolog til retsviden-
skabsmand. Men det er pa den anden side denne
lesers opfattelse, at Jens Peter Christensen inden
for sine selvpifgrte perspektivbegr@nsninger til
gengald har gennemfgrt et bide vigtigt og fremra-
gende arbejde, som mange 4r frem vil std som det
uomgangelige referencevark indenfor sit emne.
Der er grund til at vare imponeret, der er grund til
at gnske tillykke, og der er grund til at vere forfat-
teren taknemmelig for hans gode arbejde.

Tim Knudsen,
professor ved Institut for Statskundskab, KU.
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Bertel Stahle: Universiteten och forskarna
- fran stagnation till fornyelse. Universi-
tetsforskare, forskarutbildning och for-
skarrekrytering i Norden.

Nord 1996:39. Kgbenhavn: Nordisk Ministerrid,
1997. 581 sider. (Distribueres via Svensk-Norsk
Bogimport.)

I sin nye og omfattende bog gir Bertel Stdhle, som
er en af de personer i Norden, der har det stgrste
overblik over den forskningspolitiske udvikling i de
nordiske lande, tet pd universiteternes og de vi-
deregiende uddannelsers udvikling i Norden med
saerligt sigte pa universitetssektorens forskningsside
i de seneste 20 ar. Bogen indeholder en guldgrube
af faktuelle oplysninger, hvoraf mange ikke har
veeret tilgeengelige tidligere og slet ikke fremstillet
samlet.

En lang razkke temaer tages op til diskussion. De
vasentligste er universitetssektoremes ekspansion,
universitetsforskemes rekruttering og aldersforde-
ling, stillingsstruktur og karriereforlgb, kgnsprofil,
forskeruddannelse (herunder overgangsfrekvenser,
gennemstrgmning, studietider mv.) samt forsknin-
gens finansieringsmgnster. En kort anmeldelse kan
pd ingen mide introducere og kommentere alle
temaer, hvilket ellers ville vare berettiget. Kun
enkelte af de temaer, der er sarligt relevante i dansk
sammenhang, presenteres nedenfor.

Bogen péviser, at der bade er ligheder og forskelle
i universitetssektoremnes struktur og udvikling i de
nordiske lande. Et lighedstrzk er udviklingen fra
elite- til masseuniversiteter. Ekspansionen er i lan-
dene foregdet nogenlunde parallelt med stark stu-
dentertilvakst fra slutningen af 1950’eme og frem
til midten af 1970’eme og herefter afmatning/
stagnation frem til midten af 1980’erne. Fra slutnin-
gen af 1980’erne og fremefier har universiteterne
igen befundet sig i en periode med sterk studenter-
tilvaekst. Et andet lighedstrak er, at den faste stab af
videnskabeligt ansatte er vokset vasentligt lang-
sommere end studentertilvaeksten. I Danmark er
antallet af studerende i perioden 1985-1993 sdledes
pget med 32%, mens den faste lerer-/forskerstab
kun er gget med 5%. Hvad angér vakst i studenter-
tallet ligger Danmark pé linie med Sverige og Fin-
land, mens disse lande ligger pa et noget hgjere
niveau hvad angdr vakst i den faste stab. For alle
landene galder, at den del af arbejdstiden, som den
faste stab anvender til forskning er gget i samme

periode. Bogens materiale udggr hermed implicit et
grundlag for vigtige diskussioner om udviklingen
i produktivitet, uddannelseskvalitet samt forsk-
ningsbaseret undervisning.

Markante forskelle de nordiske lande imellem ses
derimod f.eks. i den faglige profil pa de forsknings-
drsvaerk, der udferes i universitetssektorerne. I
Danmark og Norge domineres universitetsforsknin-
gens disciplinprofil af naturvidenskab, i Finland af
de tekniske videnskaber, og i Sverige af sundheds-
videnskaberne. I Finland og Norge er ogsd sam-
fundsvidenskabemne relativt set stzrke, mens det for
Danmarks vedkommende er humaniora og i Sveri-
ge landbrugsforskningen. For en samfundsforsker
er det s@rligt deprimerende at se, hvor svagt sam-
fundsforskningen stdr i Danmark, og det bade i
universitetssektoren og i sektorforskningen. Sam-
fundsforskning lagde siledes i 1993 kun beslag pa
9% af de samlede forskningsarsvark i de to sek-
torer i Danmark, mens det tilsvarende tal for Fin-
land er 13%, Sverige 14% og Norge 21%. Desvear-
re synes der at vare stor permanens i det enkelte
lands profil.

Markante forskelle landene imellem ses ogsa i rela-
tion til stillingsstrukturer specielt i relation til pro-
fessorpolitikken. Professorernes antal — malt savel
absolut som relativt i forhold til sdvel det samlede
antal af videnskabeligt ansatte som antallet af ind-
byggere - er siledes meget lavere i Danmark end i
de gvrige lande. Frem til 1960 fulgte udviklingen i
antallet af professorer i Danmark de gvrige lande.
Herefter ggedes tilvaksten af professorer sterkt i
de andre lande, mens tilvaksten i Danmark frem til
1980 var langt mere begrznset. Fra 1985 og frem
endog faldt antallet af professorer i Danmark, mens
tilvaeksten fortsatte i de andre lande.

For Danmarks vedkommende ggr der sig det sarli-
ge forhold gzldende, at de pa finansloven fastsatte
arsvaerksrammer for professorater i en arrekke end
ikke har vaeret udnyttet. Bogen angiver nogle muli-
ge arsager hertil, bl.a. generel ressourceknaphed,
nedprioritering af professoransattelser i forhold til
f.eks. adjunktansazttelser, ansazttelse af eksterne
undervisere eller andet samt den mindre tiltalende
drsag, at universiteterne har valgt ikke at genbesat-
te professorater p.g.a. fravar af kvalificerede ansg-
gere fra egen institution. Det er sikkert rigtigt, at
flere arsager spiller sammen. Til bogens kunne
tilfgjes, at den egalitzere kultur, der har preget dan-
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ske universiteter i en lang arrzkke efter studenter-
oprgret, synes at have dannet grundlag for den
holdning, at professorer var der ikke specielt behov
for. I de seneste dr synes bade holdninger og udvik-
ling heldigvis @ndret, men omfanget heraf fanger
bogen ikke op, jfr. nedenfor.

Bogens primare styrke er, at den med et kvante-
spring forgger vidensgrundlaget for den danske
forskningspolitiske debat om universitetssektoren.
Og det er der stort behov for. Herudover bidrager
bogen til at skabe et udsyn i forhold til diskussio-
nen om universitetssektoren, et udsyn der enten ofte
mangler i den lokale andedam, eller er meget ensi-
digt amerikansk.

To svagheder har bogen imidlertid ogsi. For det
forste er det ®rgerligt, at den langt overvejende del
af talmaterialet i en bog, der er afsluttet efteraret
1996 og udkommer i 1997, stopper i 1993. Dette er
ikke forfatterens skyld, men afspejler den langsom-
melighed statistikproduktionen har specielt pa det
forskningspolitiske omrade. Med de forandringer
der i disse ar sker i universitetssektoren, og med
den samtidigt forpgede dynamik i forskningspoli-
tikken, er dette et alvorligt problem. Nogle af de
mgnstre bogen beskriver kan vare forzldede, men
hvilke og hvor meget, vides ikke. Der kan kun
opfordres til, at bogens analyser fglges op, sa snart
nyere talmateriale foreligger.

For det andet er det en svaghed, at bogen altoverve-
jende forbliver pa det beskrivende plan. Der tilby-
des kun undtagelsesvist forklaringer, og der forsg-
ges slet ikke géiet bag om forklaringerne og udviklet
mere teoretiske forestillinger, f.eks. om relationerne
og dynamikken mellem pa den ene side den statsli-
ge politik og styringsudformning og pé den anden
universiteternes strategi og praksis. Vi mangler
sdledes i dansk sammenhang stadig en egentlig
(universitets)forskningspolitisk policyanalyse. Med
Bertel Stdhles bog er grundlaget for at udarbejde en
sddan imidlertid vasentligt forbedret.

Hanne Foss Hansen, lektor, lic.merc.
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

Hanne Kathrine Krogstrup: Brugerinddra-
gelse og organisatorisk lzering i den sociale
sektor

Arhus: Forlaget Systime 1997. 223 sider

Hanne Kathrine Krogstrups afhandling handler om
brugerinddragelse og kvalitetsudvikling inden for
socialsektoren. Ambitionen er at udvikle en evalue-
rings- og kvalitetsvurderingsmodel, som kan bidra-
ge til organisatorisk lzring gennem udfordringen af
eksisterende organisatoriske handlingsnormer. Pa
baggrund af en r&kke overvejelser om karakteren
af sociale problemer, evalueringsforskningens ud-
viklingsretning, brugerrollen og hvad organisa-
torisk lering er for noget udvikler forfatteren den
sakaldte BIKVA-model. Denne model giver et bud
pa, hvordan man kan gé til varks, nir brugerne
gnskes inddraget i kvalitetsvurderinger i den sociale
sektor. Modelkonstruktionen tager afst i en anta-
gelse om, at der eksisterer et asymmetrisk domi-
nansrelation mellem brugere og offentlige aktgrer.
Derfor er evaluators primare opgave at treede ind
som brugemes talergr i dialogen med de offentlige
aktgrer. BIKVA-modellens fgrste fase er afholdel-
sen af gruppeinterview med udvalgte brugere. Her-
efter tematiserer evaluator brugernes synspunkter
og konfronterer de offentlige aktgrer, i s@rlig grad
frontarbejderne, med brugernes vurdering af kvali-
teten. I anden fase anmodes frontarbejderne om i et
gruppeinterview at begrunde, hvad de mener er
arsagen til brugemes kvalitetsoplevelser. Udsagne-
ne fra dette gruppeinterview fremlegges for bru-
geme og for forvaltningledelsen. Herefter laves der
gruppeinterview med forvaltningsledelsen, eventu-
elt med politikerne, og endnu en gang med bruger-
ne. Denne evalueringsproces kan i princippet fort-
sette i det uendelige. Hovedtanken er at bruge bru-
gemes kvalitetsvurdering som middel til igangsat-
telsen af en selvransagelsesproces blandt de offent-
lige aktgrer omkring deres egen rolle. En sidan
selvransagelse er i fplge Hanne Kathrine Krogstrup
en betingelse for organisatorisk lzring. Og det er
det, der er bogens hovedambition: at sztte de of-
fentlige aktgrer — det vare sig sdvel frontarbejdere
som ledere og politikere - i gang med en organisa-
torisk lzreproces, der kan fgre til en forbedring af
kvaliteten i den offentlige opgavelgsning i social-
sektoren.

Hanne Kathrine Krogstrups afhandling tager fat i
nogle meget spe&ndende og yderst aktuelle pro-
blemstillinger: hvordan miler man kvalitet, nir
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graden af kvalitet ikke kan kvantifiseres; hvordan
evaluerer man, nér der er konkurrerende mélsztnin-
ger pa spil; hvordan sker organisatorisk lzring og
forandring; og hvordan kan man bidrage til at sztte
en sidan l@rings- og forandringsproces i gang?

Det er alt sammen vigtige spgrgsmél, men det er
ogsd at sld et meget stort brgd op. Det satter sit
preg pa afhandlingen i den forstand, at det ikke
altid er klart, hvorndr der tales om hvad? Eksempel-
vis er der en tendens til, at de to sidestillede ambi-
tioner om at udvikle en evalueringsmetode og ¢n-
sket om at igangsztte lereprocesser for de offentli-
ge akugrer til stadighed blandes sammen. Det er
godt nok en del af pointen, at forskeren i evalue-
ringsprocesser bide uomgangeligt ggr og bgr gore
en forskel i evalueringsprocessen. Men ndr det ikke
gores klart, hvad forskellen mellem evaluering og
lzereprocesser er og hvornir der tales om hvad, si
bliver det svert at holde fast i argumentationsgan-
gene. Man fir en fornemmelse af, at forsknings-
objektet hele tiden forskyder sig. Et andet eksempel
pa konsekvenserne af, at der slds et meget stort
brgd op er en meget overfladisk og yderst uklar
begrebsanvendelse. Det betyder blandt andet, at et
for bogen helt centralt argument om dialog som
middel til dobbeltslgjfet lering, dvs. lering der
rykker ved de offentlige aktgrers implicitte normer
og regler, forbliver en pistand. Man stdr nemlig
tilbage med en usikkerhed omkring, hvorvidt dialog
er et tilstreekkeligt middel. Denne usikkerhed skyl-
des i sidste ende en meget overfladisk afgr@nsning

af institutionsbegrebet, der baserer sig pd en henvis-
ninger til sé forskelligartede teoretikere som Fou-
cault, Habermas, Berger og Luckmann og Giddens.
Vi star simpelthen tilbage uden et teoretisk ud-
gangspunkt, der siger noget bare tiln@rmelsesvist
pracist om, hvad der skal til for at bryde eksisteren-
de meningshorisonter, vaner og normer. Endelig er
der i afhandlingen en vis uklarhed omkring for-
skerens rolle. Hvad er egentlig — om noget - det
seregne ved en forsker i forhold til en konsulent
eller en ildsjel? I afhandlingen legges der pa een
gang op til en meget passiv og en meget aktiv for-
skerrolle: passiv i den forstand at forskeren ikke

. skal trzkke sin teoretiske forforstaelse ned over

hovedet pd aktgrerne, men opfatte sig selv som
medium for formulering og formidling af aktgrer-
nes selvforstielse; aktiv fordi forskeren (evaluator)
faktisk er kerneaktgren i BIKVA-modellen. Det,
der legges op til, er kort fortalt en engageret refor-
mator frem for en distanceret analytiker. Er det
virkelig en brugbar karakteristik af en evaluerings-
forsker?

Nir dette er sagt skal bogen roses for sit klare hand-
lingsperspektiv og sin aktualitet. Det er forfrisken-
de. Det er bare synd, at det ikke i stgrre grad end
tilfeldet er, hviler pa et teoretisk velfunderet grund-
lag.

Eva Sgrensen, lektorvikar, cand.scient. pol. og
Ph.D., Institut for Samfundsvidenskab og Erhvervs-
pkonomi, Roskilde Universitetscenter.
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