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Dansk industri og det Indre Marked:
Policy-netvaerk i Bruxelles og
Kobenhavn'

Den Europiske Union og dens bureaukrati bliver i stadig stigende grad set som et hastigt voksende
magtcenter. Den Europziske Felles Akt (EF-pakken) overferte formelt heslutningskompetence fra
medlemsstaterne til EU-institutionerne i forbindelse med gennemfarelsen af det Indre Marked.
Derfor kunne man forvente, at dansk industri ville forsterke sit vicke i Bruxelles, Men det er ikke
sket, Industrien foretrazkker stadig i stor udstrakning at varetage sine EU-interesser via den danske
regering. Den europziske indflydelseskanal er pd grund af dens dbenhed mindre attraktiv for dansk
industri, da dens benytrelse er usikker og ressourcekrvende. Forklaringen pid den begransede
anvendelse af den europaiske kanal er forst og fremmest den lave grad af centralisering af beslat-
ningskompetencen i de europmiske interesseorganisationer og i EUL

Indledning

I den offentlige debat om EU har det ofte varet fremme, at nationalstatens
institutioner undermineres af EU-institutionerne. Det hzevdes, at EU tiltager
sig stadig mere magt, og at danske interesser derfor i stadig hejere grad skal
varetages 1 Bruxelles. Vedtagelsen af Den Europziske Felles Akt 1 1985 gav
Ministerridet mulighed for at treeffe afgorelse med kvalificeret flertal 1 sager,
der knytter sig til gennemferelsen af det Indre Marked. Denne &ndring af pro-
ceduren har formelt overfert en del af beslutningskompetencen fra de enkelte
medlemsstater til EU. Man skulle derfor forvente, at interesseorganisationer
orienterer deres aktiviteter mod EU-institutionerne i Bruxelles, Spergsmalet er
imidlertid, om danske interesseorganisationer, specielt industriens hovedorga-
nisationer, har overfert deres interessevaretagelse til Bruxelles, og hvad en
eventuel tilbageholdenhed skyldes?

Denne artikel underseger de danske generelle industriorganisationer og
deres interessevaretagelse 1 forbindelse med gennemferelsen af det Indre Mar-
ked for industrivarer. Det er med andre ord en undersegelse af den rutinepoli-
tik, der folger i kelvandet pd vedtagelsen af en offentlig politiks malsztninger,
instrumenter og organisering - i dette tilfelde EF’s beslutning om at gennem-
fore det Indre Marked ved hjzlp af en ny strategi. En vigtig del af de beslut-
ninger, der skal sikre gennemforelsen af det Indre Marked, foregir i et samspil
mellem staten, EU og interesseorganisationerne. Det er dette samspil, der er i
fokus i denne artikel.

Undersogelsen vil vise, at dansk industris hovedorganisationer har reageret
forsigtigt pa overferelsen af kompetence til EU. De tillzgger stadig interesseva-
retagelsen via den danske regering og centraladministration stor vagt. Den
vaesentligste drsag hertil er, at policy-netvarket pd det europziske beslutnings-
niveau ikke ger effektiv interessevaretagelse mulig for hovedorganisationerne.
Det europziske policy-netvaerks begrensede evne til at virke som et effektivt
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forum for politikformuleringen skyldes frem for alt manglen pa centralisering
af beslutningskompetancen i bide EU og i den europaziske industris hovedor-
ganisation, UNICE. Foruds®tningen for, at danske industriorganisationer kan
tillzgge den nationale indflydelses kanal sé stor vaegt, er de stabile og veludvik-
lede forhold der findes mellem staten og interesseorganisationerne i Danmark,

I artklen undersoeges for det ferste, hvilke typer policy-netvark, der findes i
det Indre Markeds rutinepolitik, og hvorledes dansk industris hovedorganisa-
tioner er placeret i dem. For det andet underseges det, hvordan policy-netveer-
kenes karakter pavirker hovedorganisationernes interessevaretagelse pa det
nationale niveau og 1 EU. For det tredje underseges, hvorfor der er dannet for-
skellige typer af policy-netvaerk i det Indre Markeds rutinepolitik.

Policy-netvaerk: Dannelse og pavirkning af interesse-
organisationernes adfzrd

Forholdet mellem stat og interesser har i de sidste to artier veeret genstand for
mange teoretiske og empiriske studier. Korporatismen, som en teori om det
institutionaliserede samspil mellem staten og nogle fi organiserede interesser,
blev ganske udbredt inden og uden for den akademiske verden fra midten af
1970’erne frem til midten af 1980°erne (Christiansen, 1994: 55-56). Som teo-
ri har korporatismen - hvad enten vi taler om makro- eller meso-niveau - imid-
lertid ikke formdiet at afspejle den empiriske virkelighed. Empiriske under-
segelser har vist, at adgangen til den politiske beslutningsproces ikke er si be-
graenset, som korporatisterne har havdet (se for eksempel Damgaard, 1981:
396-400; Christiansen, 1988: kap. 6). Bukst afviser ogsi korporatismen, idet
han skriver, at “... et hav af organisationer ... deltager mere eller mindre
intenst 1 flere af den politiske og administrative beslutningsproces’ faser”
(1983: 201).

Erkendelsen af, at forholdet mellem stat og interesser varierer mellem for-
skellige sektorer, lagde grunden for netvaerksperspektivet.? Dette gor os 1 stand
til at skelne mellem forskellige typer af samspil, men dets teoriindhold er ret
begreenset. Det rummer dog et teoretisk potentiale (Christiansen, 1994: 56).
Der synes at vare en vis enighed om, at et policy-netvark kan defineres som:

... a cluster or complex of organizations connected to each other by resource dependencies and
distinguished from other clusters or complexes by breaks in the structure of resource dependencies”
{Benson, 1982: 148; citeret i Rhodes 1990: 304; Jordan, 1990: 319; Wright, 1988: 606).

Definitionen fremhaver ressourceafh@ngigheden mellem deltagerne i et net-
veerk. Van Waarden (1992: 31) fremfoerer, at offentlige beslutningstagere har
brug for politisk stette, legitimitet, information, koalitionspartnere i den intra-
bureaukratiske konkurrence og assistance ved implementeringen af offentlige
politikker. De bererte interesser har behov for adgang til den politiske proces
for at opni indremmelser 1 deres egen og/eller i medlemmernes interesse.
Trods enigheden om definitionen af et policy-netvaerk hersker der stadig
uenighed om, hvilke dimensioner og variabler der skal, og ber, anvendes i en
netvaerkstypologi. I valget af dimensioner og variabler mi man vare omhygge-
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lig med at skelne mellem egenskaber ved og betingelser for et netvaerk (van
Waarden, 1992: 32). Dimensionerne medlemskab, integration og stabilitet synes
at vaere centrale egenskaber ved et netvark.

De tre dimensioner er brugt 1 nedenstiende typologi. Typologien er kraftigt
inspireret af Rhodes og Marsh (1992).

Figur 1. Netvarkstypologi

Dimensioner Politik-feellesskab Emne-netvark

Medlemskah Begraznset antal. Nogle er Mange
bevidst udelukket

Integration Formel representation i processen Kontakterne er varierende
og hyppige uformelle kontakrer. i hyppighed og intensitet.
Samspillet er intenst Formel repraesentation har

iszer symbolsk vaerdi

Stabilitet Medlemskab og outcome er stabilt, Medlemskab og outcome varierer
Deltagerne har fzlles overordnede berragteligr. Fi faelles overordnede
vaerdier og opfattelser vardier og opfattelser.

F.onflikter er hyppige

Typologien er konstrueret som et kontinuum med netvarkstyperne politik-fzl-
lesskab og emne-netvaerk som yderpunkter. Imellem disse to typer findes en
reékke forskellige netverk. To eller flere netvaerk kan eksistere inden for det
samme sagomrdde. Netvarket kan séledes bestd af en inder- og ydercirkel
(Rhodes og Marsh, 1992: 191-193; Smith, 1992: 314-315).

Dannelsen af policy-netvarkene i rutinepolitikken er i hej grad bestemt af
den offentlige politiks karakter. Det vil forst og fremmest sige det fordelings-
messige indhold af politikken og selve reguleringens intensitet. Imellem disse
to uafthzngige variabler og den athengige variabel, typen af netverk, findes en
mellemliggende variabel: Centralisering af statslige bureaukratier og interesse-
organisationer inden for sektoren. Modellen er imidlertid ikke fuldt udviklet.
Den angiver nedvendige, men ikke tilstraekkelige, drsager til dannelsen af poli-
cy-netverk i rutinepolitik. Modellen mé derfor videreudvikles og om nedven-
digt suppleres med andre variabler. I forhold til denne undersogelse er den
dog brugbar.

Lowi interesserede sig allerede 1 1964 for, hvordan indholdet af offentlig
politik pavirker samspillet mellem de politiske akterer. Hans tese er: “[A] poli-
tical relationship is determined by the type of policy at stake, so that for every
type of policy there is likely to be a distinctive type of political relationship™
(Lowi: 1964: 688). Wilson arbejder ud fra samme tese. Ud fra akterernes ople-
vede fordelingsmassige konsekvenser konstruerer han en typologi over regule-
ringspolitikken. Fordele og omkostninger kan enten vare spredte eller koncen-
trerede. Ud fra kombinationen af fordele og ulemper fremkommer fire typer af
politisk samspil: Flertalspolitik (spredte fordele og omkostninger), interesse-
gruppepolitik (koncentrerede fordele og omkostninger), klientpolitik (koncen-
trerede fordele og spredte omkostninger), og entreprenerpolitik (spredte for-
dele og koncentrerede omkostninger) (Wilson, 1980: 364-372). Typologien
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indikerer hvilke interesser, der vil indgi i et netverk. Forudsztningen for, at et
netverk opstdr er, at en offentlig politik har fordelingsmassige effekter, der
mobiliserer nogle interesser i samfundet. Det vil sige, at der skal vere koncen-
trede omkostninger eller fordele eller begge 1 en politik. I flertalspolitik er det
derfor ikke sandsynligt, at der opstir et policy-netverk. Wilsons typologi kan
ikke alene forudsige, hvilken type netverk en bestemt type politik vil danne.
For eksempel kan klientpolitik treekke flere og til dels konkurrerende interesse-
organisationer - der reprasenterer dem, der har fordel af politikken - ind i net-
vaerket (se Atkinson og Coleman, 1985).

Intensiteten af reguleringen inden for de fire kategorier af offentlig politik
przciserer yderligere, hvilke typer netvaerk der dannes. Reguleringens intensi-
tet angiver, hvor meget de regulerede isoleres fra de frie markedskrafter som
folge af reguleringen. I intensiv regulering af en aktivitet szttes en betydelig
del af markedets funktioner ud af kraft og afleses af politiske beslutninger.

For at staten (eller EU) kan trzffe de “rigtige” og legitime beslutninger,
kreever den en stor mangde systematiseret information og viden. De bererte
interesser, i ferste raekke de regulerede, har behov for adgang til den politiske
beslutningsproces for at kunne pévirke beslutningerne i den enskede retning.
Interesseorganisationerne har information og viden, og staten har beslutnings-
kompetencen. Der opstir med andre ord ressourceathzzngighed mellem
aktererne. Jo mere intensiv reguleringen bliver, desto sterre bliver statens
behov for organisationernes information, viden og opbakning. De fi organisa-
tioner, som har den viden og information staten eftersperger, kommer sam-
men med staten til at danne indercirklen i et politik-feellesskab.

I situationer, hvor reguleringen ikke er intensiv, er statens behov for viden
og information mere begranset. Der opstér ikke samme ressourceafthengighed
mellem nogle fi organisationer og staten. Konsekvensen er, at flere bererte
interesser fir adgang til beslutningsprocessen. Netvarket fir derved mere
karakter af et emne-netvark.

Karakteren af den offentlige politik sldr kun igennem pi netvarksdannel-
sen, hvis bidde det statslige bureaukrati og interesseorganisationerne er
tilstraekkeligt centraliserede. I 1970’erne var spergsmadlet om betydningen af
statens og interessernes centralisering en vasentlig del af debatten om makro-
korporatismens succes eller mangel pd samme (Streeck og Schmitter, 1991:
142-143). Atkinson og Coleman konkluderede i 1985, at centralisering ogsé
er en vigtig variabel 1 sektorstudier. Centralisering af beslutningskompetencen
1 bade staten (og EU) og interesseorganisationerne er en nedvendig, men ikke
tilstreekkelig betingelse for, at intensiv regulering med koncentrerede forde-
lingsmassige effekter skaber et politik-fzellesskab. Staten (og EU) méi vare
horisontalt centraliseret, defineret som fravaret af konkurrerende bureaukra-
tier pa samme administrative niveau. Desuden mai vertikal centralisering vaere
til stede. Det vil sige fraveret af flere magtcentre 1 beslutningsprocessens
forskellige faser (forslag, vedtagelse og implementering). Mangel pa centrali-
sering bevirker, at et statsligt (eller EU-) bureaukrati ikke er i1 stand til at
aggregere autoritet inden for en offentlig politik (Atkinson og Coleman, 1985:
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31; 1989: 51). Fravaeret af horisontal centralisering har den konsekvens, at
flere statslige bureaukratier bliver medlem af netvaerket. Findes der ikke et
ledende bureaukrati inden for et netvark, kan der pd grund af forskellige
opfattelser og mélsztninger nemt opstd konkurrence mellem de involverede
bureaukratier. Fravaret af vertikal centralisering bevirker, at et statslig bureau-
krati, i ferst og fremmest forslagsfasen, vil traekke s mange interesser som
muligt ind 1 netverket for at imedekomme og modvirke opposition i senere
faser af den politiske proces.

For interesseorganisationerne er centralisering nedvendig, da konkurrencen
mellem ressourcesterke organisationer vil forhindre dannelsen af et politik-
fellesskab 1 en intensiv reguleringspolitik. Konkurrencen mellem organisatio-
nerne vil blive forskudr over i1 netvaerket. Det vil forhindre, at fzlles opfattel-
ser, verdier og spilleregler udvikles. Desuden opsplittes beslutningsprocessen
let, saledes der opstar mange branche- eller emne-specifikke netvaerk inden for
en given offentlig politik (Atkinson og Coleman, 1985; Streeck og Schmitter,
1991). For at centralisere beslutningskompetencen er det en nedvendig, men
ikke tilstraekkelig forudsstning, at en organisation har monopol pi representa-
tion inden for sit omride og er i stand til at kontrollere sine medlemmer, det
vil sige sikre, at aftaler indgdet med staten overholdes. Desuden skal organisa-
tionen besidde bureaukratiske ressourcer, der skaber en vis uathangighed af
og fortrin i forhold til medlemmerne (og/eller medlemsorganisationerne)
(Atkinson og Coleman, 1989: 53; se ogsd Marin, 1983).

Netvaerkene pavirker interesseorganisationernes adfard. Jo mere et netvaerk
nzrmer sig et politik-fallesskab, desto mere egnet er det til at fremme et
indercirkel-medlems interesser. Et begrenset antal medlemmer, og dermed
interesser, ger beslutningsprocessen mere overskuelig og forudsigelig. Hej
grad af integration bevirker, at en organisation ikke behever at bruge kostbar
tid og ressourcer pa at skabe sig adgang til beslutningsprocessen. Er en organi-
sation integreret, kan den koncentrere sig om at fremme sine interesser. Hyp-
pige kontakter mellem politik-fzllesskabets medlemmer medferer, at hver
enkelt medlem lzrer de andres positioner at kende. Derved fremmes mulighe-
den for kompromiser - vel at meerke kompromiser, der er mere end laveste fal-
lesnzvner. Kompromiser forudsatter, at aktererne i et netverk har visse fzlles
veerdier og spilleregler. Der ma vare en vis konsensus om, hvad problemet er,
hvilke lesninger der er acceptable, og hvordan man néir til enighed.

Det forholder sig omvendt med et emne-netvaerk. Pi grund af de mange
medlemmer, den begrensede og uregelmassige integration, samt fravaret af
et falles szt af opfattelser, vaerdier og spilleregler for samspillet er det ressour-
ce- og tidskrevende for en organisation at skabe sig indflydelse via netvearket.
Der skal for eksempel bruges en del ressourcer pé at holde sig a jour med de
andre medlemmers initiativer og holdninger. Der er ingen garanti for, at en
organisation heres, nir andre medlemmer kommer med et udspil. Man mai
selv folge med 1 tingenes udvikling og skabe sig adgang til beslutningstagerne.
Set fra interesseorganisationens side er et politik-fallesskab altsi en mere
effektiv organisering end et emne-netvark.
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I EU-politikken foregar den politiske proces pa to niveauer: P4 EU-niveauet
og pa det nationale niveau. Det gzlder ogsd rutinepolitikken i det Indre Mar-
ked. Den empiriske undersegelse vil vise, at netvaerkene er forskellige pa de to
niveauer. Forklaringen pa, at der er forskellige netvark inden for samme
offentlige politik, skal derfor findes i forskellige grader af centralisering af
akterernes beslutningkompetence, da de fordelingsmassige konsekvenser og
intensiteten hver iszr er ens pd de to niveauer. Derfor analyseres centraliserin-
gen af beslutningskompetencen for at forklare dannelsen af forskellige net-
vark, og hvordan de péavirker aktorernes adfaerd.

Det Indre Marked for industrivarer

Ideen om at etablere ét Indre Marked inden for EF var ikke ny, da den
daverende EF-Kommissions sdkaldte Hvidbog blev vedtaget af Ministerridet
i 1985. Den blev vedtaget som en del af Den Europziske Fzlles Akt (popu-
lert kaldet EF-pakken). Det havde lenge vaeret mélsztningen at skabe et
Indre Marked. Det nye var derimod strategien for at nid mélet. For 1985 var
strategien at harmonisere standarderne for en lang rakke af produkter for at
fierne de tekniske handelshindringer. Denne strategi viste sig at vare srdeles
langsommelig (Kommissionen, 1985; Standardnyt, 1987/2: 8). Harmoniserin-
gen krevede enstemmighed blandt medlemsstaterne, hvilket gjorde processen
vanskelig. Et enkelt land kunne blokere for en beslutning.

Den ny strategi er baseret pi gensidig anerkendelse af nationale standarder,
medmindre milje-, sikkerheds- og forbrugerhensyn taler for, at der udarbejdes
en felleseuropzisk standard. I disse tilfelde kan Ministerridet fastlegge de
grundlegegende milje-, sundheds- og sikkerhedskrav til standarderne ved kvali-
ficerede flertal. Udarbejdelsen af de detaljerede standarder delegeres herefter
til de europziske standardiseringsorganisationer. Fremgangsmaden gir under
betegnelsen den “ny metode”. Gennemforelsen af det Indre Marked bestar
altsd af en deregulering af det europziske marked, men samtidig af en re-regu-
lering pd EU-niveauet inden for visse omrider (Jensen, 1989).

Ifelge Hvidbogen skulle det Indre Marked kunne gennemfores med vedta-
gelsen af 279 direktiver inden udgangen af 1992 (Kommissionen, 1985). I
praksis er det endelige antal dog hejere (Interview, Dansk Industri, 1992). De
fleste af de direktiver, der ifelge Hvidbogen skulle gennemfores, er nu vedta-
get. Men processen omkring skabelsen af det Indre Marked stopper ikke med
vedtagelsen af de resterende direktiver. Kommissionen har fremlagt et arbejds-
dokument, hvori behovet for en videreudvikling af det Indre Marked frem-
hzves (Kommissionen, 1993). Standardiseringen af industrivarer bliver heller
ikke afsluttet inden for den narmeste fremtid. Fer det Indre Marked er ende-
lig gennemfert, skal der udarbejdes omkring 10.000 standarder (Dansk Stan-
dard, udateret). Det tager normalt tre til fire ir at nd frem til en felleseuro-
peeisk standard (Interview, Dansk Standard, 1992). Det fuldendte Indre Mar-
ked er derfor ikke “lige om hjernet”.

Kommissionen delegerer udarbejdelsen af de detaljerede standarder til de
europziske standardiseringsorganisationer (CEN, CENELEC og ETSI).
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Standarderne er kun vejledende, men i praksis felger producenterne dem. De
er kun obligatoriske, sifremt offentlige myndigheder gor dem bindende. Er de
ikke det, kan en producent anvende sine egne “standarder”, hvis han/hun kan
bevise, at de er i overensstemmelse med det pigzldende direktivs krav.’ Stan-
dardiseringsorganisationerne kan vedtage standarder med kvalificeret flertal.
Uanset om de er vedtaget enstemmigt eller ¢j, er alle medlemslandene forplig-
tet til at gore dem til nationale standarder (Udenrigsministeriet, 1986; Dansk
Standard, udateret; Standardnyt, 1986/1: 6-8; interview, Dansk Standard,
1992},

Det europ=iske policy-netveerk og dansk industri

Det europziske policy-netvaerk i det Indre Markeds rutinepolitik er forst og
fremmest kendetegnet ved et stort antal deltagere. De kan inddeles i fem grup-
per: Generelle europ=ziske organisationer, europziske brancheorganisationer,
generelle nationale organisationer, nationale brancheorganisationer, samt indi-
viduelle selskaber (hovedsagelig store og multinationale selskaber). Blandt net-
verkets medlemmer er danske branche- og generelle industriorganisationer
(Bregnsbo og Sidenius, 1993: 194-196). Artiklen belyser de to hovedorganisa-
tioner Dansk Industris og Hindvarksridets placering i netvarket. Sidstnzvnte
beskrives dog kun i1 begrenset omfang.

UNICE reprasenterer den europziske industri. Organisationen bestir af 32
nationale industriorganisationer (heriblandt Dansk Industri) fra 22 europziske
lande. UNICE er ikke formelt integreret i beslutningsprocessen i det Indre
Markeds rutinepolitik, men er til tider involveret i udpegningen af reprzsen-
tanter til arbejdsgrupper under Kommissionen (Interview, Dansk Industri,
1992). Selv om UNICE ikke er formelt integreret i beslutningsprocessen, har
den txtte uformelle kontakter med Kommissionen (Collie, 1993; 216-218;
Mazey og Richardson, 1993a: 194).

Generelt har de europziske interesseorganisationer vanskeligt ved at skabe
enighed mellem de nationale medlemsorganisationer (Grant, 1993: 30). Det
geelder ogsd UNICE (Gardner, 1991: 40). Organisationen er derfor mest af alt
blevet et forum for koordinering 'af de nationale medlemsorganisationers
standpunkter og aktiviteter i Bruxelles. Desuden tjener den som et forum for
udveksling af information. UNICE er dog i stand til at eve indflydelse, nir den
i tide kan nd et operationelt kompromis (Collie, 1993: 215-218; interview,
Dansk Industri, 1992).

UNICE’s manglende evne til at monopolisere adgangen til Kommissionen
har givet de europziske brancheorganisationer og selv ikke-europziske organi-
sationer adgang til beslutningsprocessen. For eksempel er the EC Commuittee of
the American Chamber of Commerce 1 stand til at opretholde regelmassige kon-
takter med Kommissionens embedsmaznd og ove indflydelse pd dens forslag
(Gardner, 1991: 42-44; Grant, 1993: 35). Brancheorganisationernes indfly-
delse varierer meget, afheengig af hvor godt de er organiseret. De fleste er
darligt organiseret pi europzisk niveau, mens nogle fi er velorganiserede. Til
de sidstnzvnte herer EFPIA, der organiserer den farmaceutiske industri
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(Greenwood og Ronit, 1991). Foreningen af danske medicinfabrikker, MEFA,
arbejder udelukkende igennem EFPIA pid EU-niveauet (Interview, MEFA,
1992). Ogséi den europ=iske farve- og lakindustri er velorganiseret (Interview,
Foreningen for Danmarks farve- og lakindustri, 1992).

En del store (iser multinationale) selskaber har oprettet reprasentationer i
Bruxelles (Mazey og Richardson, 1993a: 196). Blandt disse er kun nogle gan-
ske fi danske virksomheder. I det hele taget er danske virksomheders direkte
kontakt med EU-institutionerne meget begranset (Bregnsbo og Sidenius,
1993: 194). De store selskaber er til stede 1 Bruxelles, fordi de har specifikke
interesser, som de europziske organisationer ikke er i stand til at varetage pi
tilfredsstillende vis. Virksomhedernes entré i netvaerket er iser sket efter, at
den europziske dimension i interessevaretagelsen er blevet vigtigere (Grant,
1993: 34). Reprasentanterne for selskaberne har viden inden for deres bran-
che. Det gor dem til attraktive informanter for embedsmandene i Kommissio-
nens generaldirektorater.

Som nzvnt er ogsd de nationale industriorganisationer reprasenteret i
Bruxelles. Dansk Industri har oprettet et kontor 1 Bruxelles med tre akademi-
ske medarbejdere og en sekreter (Interview, Dansk Industri, 1994). Repre-
sentationens primare opgave er indsamling af information.' De sekundzre
opgaver er at udarbejde vurderinger, at holde kontakt til andre industriorgani-
sationer og at deltage 1 UNICE’s komité af permanente reprasentanter. Dansk
Industris interessevaretagelse 1 Bruxelles sker hovedsagelig igennem UNICE’s
ca. 50 arbejdsgrupper (UNICE, udateret; interview, Dansk Industri, 1992).
Arbejdsgrupperne samler eksperter fra de nationale organisationer eller deres
medlemsvirksomheder (Collie, 1993: 216). I Kommissionen har de embeds-
mandenes bevigenhed, da de regnes for at vare et europzisk forum af eksper-
ter inden for hver deres omrdde. Néir arbejdsgrupperne medes, inviteres de
relevante embedsmand 1 Kommissionen til tider med til medet. Det sker
sdgar, at de selv beder om at méitte deltage (Interview, Dansk Industri, 1992).

Direkte lobby-virksomhed fra Dansk Industris side forekommer sjzldent. I
storre sager har Dansk Industri kontaktet den danske kommisszr og hans
kabinet, men ndr det drejer sig om specifikke sager, kontakter man de relevan-
te sagsbehandlere 1 Kommissionens generaldirektorater (Interview, Dansk
Industri, 1992; 1994), Dansk Industri har ikke nationalt monopol pa industri-
ens adgangen til EU-institutionerne. Flertallet af de danske brancheorganisa-
tioner har kontakt med EU-institutionerne med det primzre formal at ind-
samle og videregive information (Bregnsbo og Sidenius, 1993: 194-196).

Handvarksradet varetager blandt andet sine interesser igennem den euro-
pxiske organisation UEAPME. Den organiserer nationale interesseorganisa-
tioner, der reprazsenterer hindverk og smd og mellemstore virksomheder.
Reprasentationen gennem UEAPME er dog ikke specielt effektiv, idet organi-
sationen konkurrerer med to europzeiske organisationer af samme slags. Hand-
vaerksriddet er ogsd direkte representeret i Bruxelles. Det foregir ved, at en
dansk UEAPME-medarbejder arbejder pid deltid for Hindvaerksridet (Inter-
view, Hindverksradet, 1992).
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Forbruger- og miljeinteresserne er svagt representeret i netvaerket. De er i
det hele taget svagt repraesenteret pa det europziske niveau. Miljeorganisatio-
nerne er afhangige af, at generaldirektoratet for milje, nuklear sikkerhed og
civilbeskyttelse (DG XI) er i stand til at varetage miljeinteresserne i Kommis-
sionen. Forbrugerne har ligeledes haft svaert ved at sl igennem, primart pé
grund af vanskeligheder med at organisere sig effektivt (Grant, 1993: 42-43).
EU-parlamentet er milje- og forbrugerorganisationernes stzrkeste allierede
(Arp, 1991: 16; Gardner, 1991: 41).

Mazey og Richardson har i flere artikler (1992a; 1992b; 1993a; 1993b)
fremh=vet, at beslutningsprocessen i EU er praget af usikkerhed og uforudsi-
gelighed som foelge af skiftende dagsordener. Denne artikels kildemateriale
tyder dog ikke pé, at det gzlder i det Indre Markeds rutinepolitik. Kommissio-
nens Hvidbog og efterfelgende grenbeger har fungeret som programmer for
lovgivningen (Dansk Industri, 1992:; 8). De fastlzgger principperne for den
konkrete lovgivning, og garanterer siledes mod ikke-planlagt lovgivning
(Interview, Dansk Industri, 1992). Det skaber en vis forudsigelighed i beslut-
ningsprocessens indhold, men ikke nedvendigvis i adgangen til den.

Generaldirektoratet for det Indre Marked og industrien (DG III) og de
industrielle organisationer synes at have vise felles overordnede vardier og
opfattelser. De knytter sig til skabelsen af forbedrede forudsetninger for en
konkurrencedygtig europzisk industri. Der er konsensus om, at det skal ske
ved liberalisering af det europaiske marked. I et af interviewene blev der givet
udtryk for, at DG III har en god indsigt 1 markedsforholdene og ofte har sam-
me synspunkt som industrien (Interview, Dansk Industri, 1992). Kommissio-
nen er dog i de senere ir blevet mere villig til at medtage miljehensyn 1 dens
beslutninger (Mazey og Richardson, 1992b: 122).°

Samspillet mellem Kommissionen og interesserne er hverken at betegne
som et politik-fellesskab eller som et emne-netvaerk. Det kommer tzttest pd at
vere et emne-netverk pi grund af de mange medlemmer af netverket, den
dbne adgang til beslutningsprocessen og den lave grad af integration. Men der
synes dog at vaere en vis grad af stabilitet 1 netvaerket.

Det danske policy-netvaerk
Nar Kommissionen har fremsat sit forslag, overgir det til Ministerradet. Sags-
behandlingen starter derefter i arbejdsgrupper bestiende af embedsmend fra
medlemsstaterne. Nar de har afsluttet sagen, overgir den til COREPER, som
er en slags “ministerrdd” under ministerniveauet. COREPER bestir af med-
lemsstaternes faste repraesentanter ved EU eller deres stedfortraedere. Danske
industriorganisationer har ikke systematisk kontakt til arbejdsgruppernes dan-
ske embedsmand eller medlemmer af Den danske reprasentation i Bruxelles.
Normen er, at kontakten sker gennem Industriministeriet (Interview, Dansk
Industri; Industriministeriet). Nidr COREPER har afsluttet sit arbejde med et
forslag, tager Ministerriddet over og treffer den endelige afgerelse. I mange
tilfzlde er Ministerridets afgorelse blot en formssag.

I nogle tilfzelde inddrager Kommissionen de nationale regeringer tidligere 1
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beslumingsprocessen. Det sker da i fasen, hvor den udarbejder sit forslag. Kom-
missionen kan nedsztte midlertidige udvalg, bestdende af nationale embeds-
mend, til at ridgive om direktvforslag (Interview, Industriministeriet, 1992).

Nir en sag er overgéet til Ministerridets regi, begynder den danske regering
den officielle behandling af forslaget. Specialudvalget vedrerende tekniske
handelshindringer for industrivarer, under Industriministeriet, indleder den
officielle danske beslutningsproces. Centralforvaltningens permanente med-
lemmer af udvalget er Industriministeriet og Udenrigsministeriet (Udenrigs-
ministeriet, 1991). Reprzsentanterne fra interesseorganisationerne kommer
fra Dansk Industri, Hindvearksridet, DA, L.O, Arbejderbevaegelsens Erhvervs-
rid, Dansk Metalarbejderforbund og Forbrugerridet. Desuden er andre priva-
te og offentlige organisationer/institutioner repraesenteret i konkrete sager, hvis
de har specifikke interesser at varetage. (Interview, Industriministeriet, 1992).

Specialudvalgets indstillinger felges som regel 1 de efterfelgende led i beslut-
ningsprocessen, sifremt der er konsensus 1 udvalget, eller de store organisatio-
ner er med i flertallet (Interview, Industriministeriet, 1992). De efterfelgende
led er EF-udvalget (bestir af departementscheferne), regeringens udenrigspo-
litiske udvalg (tidligere regeringens faellesmarkedsudvalg) og Folketingets mar-
kedsudvalg (Bregnsbo og Sidenius, 1993: 186-188). Industriministeriet legger
derfor stor vagt pi, at man opnir konsensus i udvalget eller i det mindste, at
de store organisationer er med i flertallet. Som regel opnir man konsensus,
men det hender, at en af de store organisationer ikke kan tilslutte sig udval-
gets indstilling (Interview, Industriministeriet, 1992; LO, 1993), Udvalget ma
dog 1 det store hele betegnes som et “udpraeget konsensus forum” (Interview,
Dansk Industri, 1992).°

Maederne i udvalget holdes som regel med kort varsel, som endog kan vare
meget kort - helt ned til fi timer (Interview, Forbrugerridet, 1993). Det med-
ferer, at organisationerne kun har meget begranset tid til forberedelse (Dansk
Industri, 1992: 8). Alligevel er de sjzldent helt uforberedte. Ofte har et direk-
tivudkast varet behandlet 1 udvalget tidligere, eller Industriministeriet har ori-
enteret om det pa et tidligere mede (Interview, LO; Forbrugerridet, 1993).

Nar et udkast til et direktiv behandles flere gange, skyldes det, at specialud-
valget involveres sd tidligt som muligt i1 beslutningsprocessen. Det inddrages
sdledes i de tilflde, hvor danske embedsmend deltager i Kommissionens ad
hoc udvalg, der ridgiver den under udarbejdelsen af et direktivforslag (Inter-
view, Industriministeriet, 1992).

Netvaerket er praeget af stabilitet til trods for, at det er sammensat af flere
parter, men adgangen er ikke dben. Virksomheder har ikke adgang og bran-
cheorganisationer deltager kun, sifremt de har specifikke interesser i en sag.
Den begrznsede adgang til at deltage i processen bevirker, at beslutningerne
er praget af en vis forudsigelighed. Uenigheder kan imidlertid opstd, nér prin-
cipielle sager dreftes. For eksempel opstod der principiel uenighed om den
“ny metode” mellem industrien pa den ene side og arbejdstagere og forbruge-
re pd den anden. Uenigheden handlede om, hvor detaljeret harmoniseringen
skulle vaere. Mens arbejdstager- og forbrugersiden enskede en detaljeret har-

467



monisering gik industrien ind for en mere overordnet. Uoverensstemmelsen
blev lost ved at parterne indgik et kompromis (Interview, Dansk Industri,
1992).

Indflydelsen i udvalget er forholdsvis jevnt fordelt mellem deltagerne. Det
gav de interviewede personer fra sdvel industrien som LO og forbrugerne
udtryk for. De fremhzvede, at det er argumentets vaegt, der tzller i forhand-
lingerne. Meget tekniske og specifikke debatter i udvalget kan forrykke indfly-
delsen til industriens fordel, hvilket LO dog ikke oplever som noget storre pro-
blem (Interview, LO, 1993),

Samspillet mellem Industriministeriet og interesseorganisationerne er en
mellemting mellem et politik-fzllesskab og et emne-netvark, men ligner mest
et politik-feellesskab. Netvarket har mange deltagere, men det er relativt luk-
ket. Adgangen til beslutningsprocessen er begrznset til hovedorganisationer-
ne, visse brancheorganisationer samt offentlige myndigheder og institutioner.
Det stir 1 mods®tning til netvaerket i Bruxelles, hvor adgangen er mere dben
for brancheorganisationerne og virksomheder. I det danske netvark er de
bererte interesser formelt integreret 1 Specialudvalget vedrerende tekniske
handelshindringer, og netvarket er praeget af stabilitet.

Hvorfor varetager industrien stadig sine EU-interesser i
Kaebenhavn?

Sammenligner man netvarkene 1 Bruxelles og Kebenhavn, treeder markante
forskelle frem, som forklarer, hvorfor dansk industri ikke har overfert mere af
interessevaretagelsen til EU-niveauet, end den faktisk har gjort.

En markant forskel er adgangen til at deltage i beslutningsprocessen. I det
europziske netverk er adgangen mere idben end i det danske. Bade enkeltvirk-
somheder og flere brancheorganisationer er medlemmer af netvarket. I det
danske netverk er adgangen begrznset, idet medlemskabet er forbeholdt
hovedorganisationerne og offentlige institutioner. Brancheorganisationerne
deltager kun i1 det omfang, de er direkte berert af de emner, der dreftes. Over-
skueligheden og forudsigeligheden er derfor sterst i det danske netvark, hvil-
ket gor det mest attraktivt at anvende for dansk industri.

En anden markant forskel er graden af og formen for integration. I det
europziske netvark er integrationen uformel og meget varierende organisatio-
nerne imellem. Det danske netvark er derimod kendetegnet ved bide formel
og uformel integration, hvilket giver sterre automatik i heringen af de berorte
interesser. I Bruxelles kan de danske industriorganisationer ikke uden videre
regne med at blive hert af Kommissionen. De skal anvende ressourcer blot for
at skabe sig adgang til den, og i visse tilfeelde 1 konkurrence med andre med-
lemslandes industriorganisationer. Derfor kan det vare vanskeligt at gere sin
indflydelse gzldende over for Kommissionen. En mere sikker og ressourcebe-
sparende indflydelseskanal er gennem den danske regering og centraladmini-
stration, som altid deltager i beslutningsprocessen, nir Kommissionens forslag
er lagt frem og i nogle tilfelde ridgiver Kommissionen pa et udligere tids-
punkt. I disse fora har den danske stemme mere vaegt end 1 det europziske
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netvaerk. Som medlem af Specialudvalget vedrerende tekniske handelshindrin-
ger er dansk industri sikret rutinemessig adgang til at eve indflydelse gennem
den danske regering og centraladministration.

Denne undersegelse kan ikke pavise en markant forskel i netvaerkenes stabi-
litet. Men der er god grund til at tro, at stabiliteten er storst i det danske, da
medlemmerne kan samles om den nationale interesse, som i hej grad er at
bevare dansk industris internationale konkurrenceevne. Dette er til fordel for
bade industrien selv og arbejdstagerne, da konkurrenceevnen har betydning
for beskaftigelsen. Forbrugerne ensker at bibeholde heje produktstandarder.
Derved kan dansk industri fi en konkurrencefordel (Interview, Forbrugerra-
det, 1993). Begreznsningen af medlemskredsen ma ogsé i sig selv formodes at
fremme stabiliteten, idet der lettere udvikles et feelles szt af verdier og spille-
regler, der gor samspillet mere effektivt. Kompromisser opnis lettere,

Forudsatningen for at dansk industri kan anvende den nationale indflydel-
seskanal er et stabilt og tillidsfuldt forhold mellem staten og industrien, hvilket
det traditionelt har vaeret og stadig er 1 Danmark. Er denne forudsztning ikke
til stede, er der sterre sandsynlighed for, at en interesseorganisation vil valge
at prioritere den europaiske indflydelseskanal hejere.

Hvorfor dannes der ikke effektive europaiske policy-netvaerk?

I teoriafsnittet blev der argumenteret for, at tilstedevaerelsen af forskellige slags
policy-netvark i en offentlig politik - der skabes pd bide nationalt og EU-
niveau - kan skyldes forskellige grader af centralisering af beslutningskompe-
tencen 1 statslige bureaukratier og i interesseorganisationerne. Det n®ste
sporgsmél er derfor: Kan mangel pa centralisering af beslutningskompetencen
1 EU og i den europziske industriorganisation UNICE bidrage til at forklare,
hvorfor det europziske policy-netvaerk i det Indre Markeds rutinepolitik har
vasentlige trzk til fzlles med et emne-netvark?

Kommissionen mangler vertikal centralisering af beslutningskompetencen.
Den har kun kompetencen til at fremlzgge forslag for Ministerridet, der har
kompetencen til at turzffe de endelige afgerelser. Desuden udferer medlems-
staterne implementeringen. Kommissionens muligheder for at pivirke den
nationale implementering af direktiverne er dog ret begrensede. Direktiverne
gores som regel meget pracise netop for at undgi, at medlemsstaterne omgar
deres mélsztninger (Arp, 1991: 3). Pavirkningen af Ministerridet, og den del
af processen der ligger i dens regi, sker nzsten udelukkende gennem de natio-
nale regeringer.

Det sker kun sjzldent, at interesseorganisationerne forseger at pavirke
Ministerridet direkte (Butt Philip, 1985: 22; Nugent, 1991: 232). Kommis-
sionens manglende centralisering af beslutningskompetencen ger Ministerri-
det til det mest magtfulde beslutningsorgan 1 EU (se Mazey og Richardson,
1992a: 97). De nationale industriorganisationer kan som felge af den natio-
nale kanals styrke 1 EU tillade sig at satse (men ikke fuldt ud) pi de nationale
regeringer som varetagere af deres interesser. Det forudseatter dog, at de har et
tillidsfuldt og stabilt samarbejde.
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Mangel pd centralisering af beslutningskompetencen kendetegner, med fa
undtagelser, ogsa de europziske interesseorganisationer. De mi bygge deres
aktivitet pa konsensus blandt de nationale medlemsorganisationer, hvilket kan
vaere svart eller ligefrem umuligt at opnd i tide. De er ofte indbyrdes uenige
(Grant, 1993: 30; Mazey og Richardson, 1992b: 114; 1993b: 22), Som tidli-
gere n&vnt er en interesseorganisations grad af centralisering athzngig af, om
den har et reprasentationsmonopol inden for sit interesseomride, om den er i
stand til at kontrollere medlemmerne, og dens bureaukratiske ressourcer.

UNICE organiserer den europziske industris brede og generelle interesser.
Organisationen har ikke konkurrerende organisationer af samme type udover
de tre organisationer, der reprasenterer hindvaerk og de mindre industrivirk-
somheder. Problemet for UNICE er, at den europziske industri er produkt-
specifik eller branchevis organiseret (Streeck og Schmitter, 1991: 141). Det er
en vasentlig drsag til, at UNICE aldrig har skabt sig monopol pd reprasenta-
tion af industrien. Der findes bidde europziske og nationale brancheorganisa-
tioner, individuelle virksomheder og nationale industriorganisationer, som har
adgang tul Kommissionen. UNICE er derfor heller ikke sarlig aktiv inden for
de europaiske brancheorganisationers omrider (Collie, 1993: 222),

UNICE kan vanskeligt kontrollere sine medlemsorganisationer. Afgerelser i
UNICE kan treeffes med kvalificeret flertal, men reglerne er udformet saledes,
at et lille mindretal kan blokere for en faelles afgarelse. Et forslag falder, hvis
blot tre ud af de 32 medlemsorganisationer stemmer imod (Collie, 1993:
218). Det giver ikke just organisationen handlekraft. Die nationale organisatio-
ner kan i stedet veelge at eve indflydelse pd Kommissionen pé egen héind eller
via den nationale kanal. UNICE’s manglende kontrol med medlemmernes
lobby-aktivitet over for Kommissionen skyldes til dels feerre og svagere selekti-
ve incitamenter (serviceydelser og lignende) end de nationale industriorganisa-
tioner er i1 stand til at tilbyde deres medlemmer. UNICE har derfor ikke
mulighed for at sanktionere usolidarisk enegang. Medlemskab af UNICE giver
dog en rakke fordele for den enkelte medlemsorganisation, som ger, at den
ikke overtreeder de grundleggende spilleregler 1 organisationen. Det giver
adgang til vigtige informationer. De nationale industriorganisationer fir viden
om de andre organisationers holdninger, og de fir adgang til informationer,
som samles 1 UNICE’s organer, herunder de ca. 50 arbejdsgrupper. Desuden
giver medlemskab en national organisation mulighed for at forhindre, at UNI-
CE ikke tager initiativer, der er ufordelagtige for den selv (McLaughlin og Jor-
dan, 1993).

Underforsyning af bureaukratiske ressourcer er et udpraget trek ved UNI-
CE. Organisationen har kun 31 ansatte, hvoraf 12 er akademiske medarbejde-
re (Collie, 1993; 223). Til sammenligning har Dansk Industri omkring 100
ansatte, der arbejder med samme typer af opgaver som UNICE (Interview,
Dansk Industri, 1994). De fi bureaukratiske ressourcer ger organisationen
meget athangig af de nationale organisationers ekspertise. Underforsyningen
af bureaukratiske ressourcer skyldes de nationale orgamisationers tilbagehol-
denhed. Butt Philip skrev om de nationale medlemsorganisationer 1 1985 (p.

470



39): “They do not wish to put aside money which could be used more pro-
ductively by themselves at the national level...”. Der er ikke ®ndret meget ved
dette siden da.

Konklusion

Rutinepolitik i det Indre Marked finder sted bide i Bruxelles og Kebenhavn.
Begge steder finder man et policy-netveark, hvori samspillet mellem de offent-
lige institutioner og industriorganisationerne finder sted. Netvaerket 1 Bruxelles
er imidlertid forskelligt fra det 1 Kebenhavn. Det europeiske policy-netvaerk
ligner mere end det danske et emne-netvaerk. Det er praget af stor dbenhed i
adgangen til beslutningsprocessen, en lavere grad af integration af interesseor-
ganisationerne i beslutningsprocessen og en lavere grad af stabilitet.

Det danske policy-netverks begrznsede medlemskreds, den formelle inte-
gration og sterre forudsigelighed gor det attraktivt for dansk industris hoved-
organisationer, nir de skal varetage deres interesser i det Indre Markeds ruti-
nepolitik. I det europziske netvaerk skal en akter bruge ressourcer pi at skabe
sig direkte adgang til beslutningsprocessen. Den direkte adgang sker stort set
automatisk 1 det danske netverk.

Arsagen til det europziske netvaerks begrensede egnethed for dansk indu-
stris interessevaretagelse finder man i den manglende centralisering af beslut-
ningskompetencen i1 EU og den europziske industriorganisation UNICE.
Centralisering af beslutningskompetencen er en nedvendig, men ikke tilstraek-
kelig, betingelse for, at der dannes et politik-fzellesskab eller et netvark, som
har vasentlige trzk til fzlles med det. Dannelsen af et politik-fllesskab forud-
seetter dog for det ferste, at en offentlig politik har fordelingsmessige effekter,
der kan mobilisere nogle interesser. For det andet skal regulering vare for-
holdsvis intensiv.

Overferelse af politisk beslutningskompetence fra nationalt niveau til EU-
niveau er ikke i sig selv nok til, at danske interesseorganisationer overforer
varetagelsen af interesser til EU-institutionerne. Det sker kun, hvis der kan
skabes egnede policy-netvaerk. Det vil sige policy-netveark, der har flere flles-
treek med et politik-fzllesskab - frem for alt en begrensning i antallet og typen
af deltagere. Manglen pd centralisering af beslutningskompetencen i EU og de
europziske interesseorganisationer h®mmer en sidan udvikling i at finde sted.
Det traditionelt gode forhold mellem den danske stat og interesseorganisatio-
nerne er en vasentlig forudsatning for, at danske interesseorganisationer kan
vagte den nationale indflydelseskanal hejt. Dette vil medvirke til, at danske
interesseorganisationer vil vzre mere tilbageholdne med at overfore interesse-
varetagelse end deres sesterorganisationer i lande, hvor forholdet mellem stat
og interesser er mindre udviklet. Der er dog ingen tvivl om, at danske interes-
seorganisationer ogsi fremover vil opretholde eller forstzrke indsatsen for at
indsamle information i Bruxelles og holde sig 4 jour med udviklingen.
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Noter
1.

Artiklen er hovedsagelig baseret pd mit speciale “Policy MNetworks, Regulation and Agricultural and
Industrial Organised Interests”, Arhus: Institut for Statskundskab, 1992, Jeg takker Peter Munk Chri-
stiansen, Jergen Elklit, Asbjorn Norgaard, Niels Chr. Sidenius og Seren Winter for vardifulde kom-
mentarer il tidligere udkast il denne artikel,

2. Se Christiansen (1991) for en kort gennemgang.

3. Der kan dog i langt de feste tilfelde bedst betale sig for producenten at felge standarderne. Det er
administrativt besvarligt og langsommeligt at £ anerkendr sin egen “standard” (Dansk Standard, uda-
teret).

4. Brusxelles-kontoret har siden begyndelsen af 1994 opprioriteret indsamlingen af tekniske oplysninger
om standarder og normer. [ den forbindelse blev reprazsentationen udvider med en medarbejder (Inter-
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