Martin Marcussen

EU-budgettet: Et funktionelt misfoster?

Efterhinden som Den Europaiske Union far flere institutioner, procedurer og budgetstrukturer,
der kan karakteriseres som foderalistiske, jo flere krav ma der stilles til EU-budgettets demokra-
tiske funktionsmdde, Artiklens pdstand er, at EUs nuvazrende budget ikke i tilstrekkelig grad
lever op til krav om dbenhed, gennemskuelighed, kvalitet og effektivitet,

Hvad er et godt budget? Svaret ath@nger
af, hvilke funktioner man mener, budget-
tet skal varetage. For Europa-Parlamen-
tet, der onsker mere indflydelse pa de for-
skellige budgetposter, er det sandsynlig-
vis et budget, som medforer flere ikke-
obligatoriske udgifter. For Revisions-
retten, der skal kontrollere anvendelsen
af EU's midler, er det et budget, der klart
angiver, hvilke forudsa@tninger der ligger
bag de enkelte bevillinger. For den dan-
ske stat, der skal bruge EU til at gennem-
fore politiske tiltag, den ikke selv mag-
ter, er det et budget, der tilgodeser dan-
ske interesser. For EU-funktionaren, der
onsker flere opgaver og sterre ansvar,
beviliger et godt budget flere penge til
lenninger, pensioner, bygninger osv. Pro-
blemstillingen i det folgende er atunder-
soge, hvorvidt EU’s budget tilstrekkelig
godt varetager nogle af de budgetfunk-
tioner, som antages at vere fundamentale
for et pohitisk systems legitimitet. Der
kunne n&vnes mange forskellige budget-
funktioner, men her er blot fremhavet
nogle enkelte (jf. Beck Jorgensen og
Mouritzen, 1993: 125-129), idet ud-
gangspunktet er, at det ikke kan lade sig
gore at respektere vigtige elementer af et
demokratisk politisk system, sdsom gen-
nemskuelighed og dbenhed, samt Revi-
sionsrettens krav om kvalitet og effekti-
vitet, hvis ikke de mest elementare bud-
getfunktioner varetages. Det har naturlig-
vis altid vaeret enskeligt, at EF's budget

lever op til en r&kke basale krav for et
budgetsystem, men som folge af, at EU’s
politiske system pd mange punkter har
udviklet sig i faderalistisk retning, ma det
nu betegnes som altafgerende for hele
EU’s politiske legitimitet, at der ikke gas
pa kompromis med demokratiske spille-
regler.

Bevillingsfunktionen

Et budget fungerer som blat stempel gi-
vet af'de folkevalgte politikere til embeds-
mandene for, at disse kan afholde en
reekke udgifter. Budgettet er det retlige
grundlag, der lovliggor anvendelsen af
midler og inddrivelsen af indtegter 1 EU-
regl, I den danske grundlov hedder det
endda at ,,Ingen udgift ma afholdes uden
hjemmel 1 den af Folketinget vedtagne
finanslov...” (§ 45, stk.2).

Selvom det ligeledes star skrevet i ar-
tikel 199 i Maastricht-Traktaten, at der
ikke ma afholdes udgifter, for disse er
vedtaget i et budget, er der i EU-regi vae-
sentlige undtagelser fra denne regel. For
det farste kan man ikke i budgettet finde
en post, der hedder Ewropwisk Udvik-
lingsfond (ogsa kendt som den finansielle
side af LOME-konventionerne) - en fond,
hvor der i perioden 1990 - 2000 er afsat
82.597 mio. kroner, og som bliver brugt
af EU til at udfere udviklingsarbejde i
AVS-landene (hovedsagelig medlemslan-
denes tidligere kolonier 1 Afrika, Vestin-
dien og Stillehavet). [ stedet er der opret-
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tet et seerhigt AVS/EQF-Mimisterrad med
deltagelse af reprasentanter fra EUS
medlemslande og fra hvert af de associe-
rede lande: et seerligt ambassadorudvalg,
der svarertil EU's COREPER niveau: og
endelig en AVS-forsamling bestaende af
Europa-Parlamentsmedlemmer og med-
lemmer af AVS-landenes parlamenter. Pa
trods af, at der fores EU-politik, er der
altsd oprettet en hel rackke parallelle or-
ganer medegen beslutningsmyndighed og
cget budget. Midlerne overfores fra de en-
kelte EU-medlemslande efter en forde-
lingsnogle, der atspejler, hvor stor en in-
teresse detenkelte land har 1 omridet.

En anden undtagelse fra hovedreglen
om, at alle atholdte udgifter skal have
retsgrundlag 1 EU’s almindelige budget,
er EU's ind- og udlansaktivitet. Oven for
blev nevnt, hvorledes alle udgifter i for-
bindelse med EU's udviklingspolitik blev
holdt uden for EU’s almindelige budget,
pa trods af at disse aktiviteter har et rets-
grundlag i Maastricht-Traktaten (artikel
130U - 130Y) og, for den tid, 1 Rom-
Traktaten. Hvad angir lineaktiviteten,
kan der ikke engang 1 Maastricht-Trakta-
ten findes noget retsgrundlag, men pd
grundlag af artikel 235" har EF siden
1975 kunnet optage ldn pa de finansielle
markeder med det formal at viderelane
disse midler til medlemslandene. Udvik-
lingen 1 omfanget af denne laneaktivitet
har vaeret ganske sterk. Mellem 1980 og
1987 voksede EUs lanoptagelse og -giv-
ning fra godt 30 mia. kr. til 127 mia. kr.
(Kommissionen, 1993: 34). Set ud fra et
bevillingsmassigt synspunkt er det uhort,
at EU tager udlansrisici uden, at en rekke
risikoberegninger klart fremgar af dets al-
mindelige budget.

Arsagen til, at hverken Den Europi-
ske Udviklingsfond eller dele af EU’s
udlansakuvitet er registreret 1 budgettet,
kan man kun gisne om. Men et kvalifice-
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ret gaet er, at flere medlemslande har pro-
blemer med at lade Europa-Parlamentet
fa beslutningskompetence pa disse om-
rader. EU’s budget er nemlig et af de
omrader, hvor Europa-Parlamentet har
reel og stigende indflydelse, uden at have
et direkte finansielt ansvar. Europa-Par-
lamentet vil sa at sige kunne tvinge med-
lemslandenes regeringer til at betale for
dets finansielle beslutninger. [folge tesen
om asymmetriske offentlige udgifts-
beslutninger (Kristensen, 1987) vil en
sadan situation kunne fore til en ukontro-
label acceleration af EU's udgifter.

Kontrolfunktionen

Budgettet skal kunne bruges som et kon-
trolinstrument i lebet af, og efter, bud-
getaret. | lobet af budgetaret skal Parla-
mentet og Kommissionen debattere, hvor-
vidt de bevilligede midler nu ogsa bliver
brugt til det formdl, de er bestemt til. Den-
ne debat mellem Kommissionen og Par-
lamentet foregar lebende 1 Budgetkontrol-
udvalget og under den sakaldte ,,Noten-
boom-procedure™, der finder sted i sep-
tember eller oktober maned under sam-
lingen i Strasbourg. Problemet med denne
lobende kontrol er, at Kommissionen og
Parlamentet umuligt kan vare i besid-
delse af palidelig statistik til at vurdere,
hvorvidt midlerne aktuelt bruges pa en
lovlig, effektiv og ansvarlig made.

Efier budgetdrets udleb, senest den 30.
november, offentliggar Revisionsretten
sin arlige rapport om anvendelsen af EU’s
midler i det foregaende ar. Denne rapport,
som er udarbejdet af 300 specialister i
revision, gennemgar kapitel for kapitel,
hvordan EU’s midler forvaltes pa natio-
nalt og supranationalt mveau. Der gives
ofte klar besked, som tilfaldet refereret
herunder, vedrorende den manglende na-
tionale kontrol med den EU-stottede pro-
duktion af bomuld 1 Grakenland (stetten



belob sig det pigeldende ar (1992) til i
alt kr. 5.565.000.000,-):

355 1 Griekenland, hvor ordningen for-
valtes af Det Grieske Bomuldsudvalg, er
den anvendte kontrolmetode tkke fvldest-
gorende, og afvigelserne mellem den be-
regnede og den faktiske produktion (som
skal have EU-stotte) var seerligt store med
et gennemsnit pa 10,55 pet. 1 1991-92. De
eraeske inspektorer registrerer ikke den
eennemforte kontrol og udarbejder ingen
rapporter om kontrolresultaterne. Der fore-
ligger ikke beviser for, at der er foretaget
kontrol, og der erikke mulighed for at fore
tilsyn hermed. | en rackke erklzringer om
tilsdede arealer konstaterede Revisions-
rettens revisorer endvidere, at datoer og
andre relevante oplysninger var blevet
andret, uden at der var anfort nogen be-
grundelse herfor” (Revisionsretten, 1993:
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Men det er ikke kun det sydlige Europa,
der stér for skud, nir Revisionsretten ryk-
ker ud. Ogsd det danske landbrugsmi-
nisteriums EF-Direktorat fik en kraftig
henstilling 1 Revisionsrettens rapport for
regnskabsaret 1993 (Revisionsretten,
1994: 53-58), pa grund af en pastiet kri-
tisabel finansiel forvaltning af og kontrol
med EU’s landbrugspolitik. Rapporten er
altsd et nyttigt instrument til efterfalgende
afsloring af svindel med og udygtig for-
valtning af EU’s midler. Den far bare ikke
nodvendigvis nogen praktisk virkning,
fordi EU’s udevende magt - Europa-
Kommissionen og de nationale forvalt-
ninger - ikke behover at rette sig efter dens
anbefalinger. Revisionsretten er altsd ikke
nogen ,retsinstans” i egentlig forstand -
fordi ingen behover at ,rette” sig efter
dens anbefalinger (Marty-Gauquié, 1988:
44-46). Revisionsrettens seriose arbejde
far i praksis forst ngtig betydning, nar
den europaiske medieverden og Europa-
Parlamentets budgetkontroludvalg, gen-

nem rettens rapporter, fir faerten af en
..god historie*™.

Revisionsretten er desuden, med sin
forholdsvis begraensede bemanding, ikke
1 stand til at kontrollere al aktivitet1 Den
Europziske Union. Derfor mé den hvert
ar udvelge sig nogle omrader, som den
kan udforske til bunds. Dette kan resul-
tere 1 udgivelsen af , s@rberetninger” om
EUs udviklingsbistand®, , Prisstetten til
kakaoproduktionen™ osv. Revisionsretten
har imidlertid ikke mulighed for at arbejde
systematisk sammen med medlemslande-
nes egne revisionsinstitutioner og dermed
koordinere indsatsen mod den omfattende
svindel med EU’s midler (Europa-Parla-
mentet, 1993). Samtidig med, at ikke alle
omrader kan dakkes ind af den centrale
kontrol, overlapper Revisionsrettens kon-
trol ofte den kontrol, som allerede er ud-
fort pd nationalt plan - 1 Danmark af stats-
revisorerne. For eksempel foretager ,.de
af Folketinget valgte statsrevisorer” man-
ge analyser af den danske forvaltning af
EU’ midler pa landbrugsomradet, struk-
turfondsomradet og pa omradet for forsk-
ning- og udvikling (Statsrevisorer, 1992,
1993, 19944, 1994b). Statsrevisoratet an-
befaler pd den baggrund mange forbed-
ringer af forvaltningsprocedurerne bade i
Danmark og i Bruxelles, men disse anbe-
falinger ndr ikke systematisk videre til
Revisionsretten i Luxembourg. Hvis
denne mangel pa akkumulering af analy-
seresultater gor sig geldende for alle EU-
landenes statsrevisioner, finder der et ube-
gribeligt spild af god vilje og ressourcer
sted.

To ar efter, at det egentlige budgetar
er udlebet, skal Europa-Parlamentet
ifolge artikel 206 1 Maastricht-Traktaten
godkende Europa-Kommissionens ende-
lig regnskabsaflegnming. Hvis Europa-
Parlamentet siledes kan samle halvdelen
af samtlige stemmer, har det muligheden
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for at forkaste Europa-Kommissionens
regnskab for det to ar gamle budget.
Denne trussel fra Europa-Parlamentets si-
de er 1 hoj grad politisk. Ingen ved rig-
tigt, hvilke konsekvenser det vil fi for Eu-
ropa-Kommissionen, hvis Europa-Parla-
mientet negter at godkende det endelige
regnskab for et budget, der lob af stablen
to ar tidligere. Europa-Parlamentet har
kun gjort alvor af truslen én gang for. i
1984 for budgettet 1 1982, og da skete
der intet, idet en ny kommission med
Jacques Delors 1 spidsen, stod for at
skulle traede til. Igen i april 1994 var Par-
lamentet ved at forkaste Kommissionens
samlede regnskab for 1992, Var det mon,
fordi Parlamentet vidste, at en forkastelse
ikke vil fa nogen praktisk betydning for
den fungerende Kommuission, der allige-
vel skulle trede af fra og med 6. Januar
19957

[ en rapport fra 1995 (Kommissionen,
1995: 3-4) slir Kommissionen fast, at
svindlen med EU’s midler har naet et sa
betragteligt omfang, at man ma stille
spargsmdl ved, om EU’s vasentligste
mélsatninger vil kunne realiseres pa dette
grundlag. En s@rlig enhed, UCLAF
(Unité de Coordination de la Lutte Anti-

Figur I. Indberettet svindel pr. medlemsland 1990-93

Fraude), er saledes blevet oprettet 1 no-
vember 1992 og har faet tl opgave at
supplere de ovenfornevnte kontrolme-
kanismer og koordinere Kommissionens
kontrolbestriebelser. Det konstateres i
Kommissionens arsberetning om svindel-
bekaempelse (Kommissionen, 1994b:
25), at nogle omrader er mere udsat for
svindel end andre, fordi disse omrader
praktisk talt er umulige at kontrollere fra
centralt hold. Figur | viser. hvilke omri-
derog i hvilket omfang, det enkelte med-
lemsland meddelte svindel 1 perioden
1990 ul 1993.

Samlet tales der om 11.072 tilfelde af
svindel 1 perioden og om et belob pa
10.894 mio. kr. Der er imidlertid gode
grunde til at tro, at de reclle beleb, der
berares af svindel, er meget storre, idet
denne figur kun refererer til de tilfxlde,
hvor et medlemsland aktivt har meddelt
Europa-Kommissionen, at den har opda-
get, at der er foregdet svindel. Ikke alle
medlemslandene har, for det forste, den
nodvendige infrastruktur til at opdage
svindel (jJf. Revisionsrettens reference
ovenfor til bomuldsproduktionen 1 Gre-
kenland), og for det andet er der ikke no-
get incitament for medlemslandene til at
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opdage svindel, idet de kan risikere at
blive stillet over for et krav om at tilba-
gcbetale det svindlede belob 6l EUS
kasse, hvis det ikke kan opdrives ved
svindleren.

Europa-Kommissionen bemarker, at
helt nye metoder skal tages 1 anvendelse
for at komme svinde! af denne kaliber til
livs, og pa grundlag af Maastricht-Trak-
tatens artikel 209A° har den anlagt en
sakaldt, koordineringsapproach®. Strate-
gien bestar af de folgende fire elementer:

- Kommissionen skal selv udfere sup-
plerende kontrol 1 marken pd nsiko-
omraderne.

- Kommissionen og medlemslandene
skal sende hinanden resultaterne af de-
res kontrolundersogelser.

- Kommissionen skal kunne indfore
sanktioner.

- Medlemslandenes kontrollovgivning
skal konvergere.

Hertil kunne tilfejes, at Kommissionens
nye enhed, UCLAF, skal koordinere den
kontrolaktivitet, der finder sted 1 Kom-
missionens enkelte General-Direktorater.

Et centralt element i strategien er, som
det kan lases af artike] 209A, at kontrol-
len forst og fremmest skal finde sted 1
medlemsstaterne. Hermed ma man hébe,
at nogle af de dyrtkebte erfaringer, som
mange af EU’s medlemslande har gjort
sig 1 forspget pa at rationalisere deres
udgiftspolitik 1 lebet af 1980 ernes oko-
nomiske krise, endelig baerer frugt. Erfa-
ringer fra Danmark og Norge (Christen-
sen, 1990; Serensen, 1994) viser, at re-
former, der har til hensigt at styre anven-
delsen af offentlige midler, skal tage ud-
gangspunkt i akterniveauet. Det er sale-
des utroligt svart at sikre en fornuftig an-
vendelse af offentlige midler pa decentralt
niveau gennem hierarkisk styring og kon-

trol fra centralt hold. Disse instrumenter
skal suppleres med nogle instrumenter,
der giver den enkelte aktor et incitament
til at undlade at svindle og nogle kontrol-
institutioner, der deltager lobende 1 pro-
jektevalueringer og har et incitament il
at afslore svindel. Centrale kontroltiltag
kan altsd erstattes af, eller suppleres med,
nogle decentrale styringsmekanismer.
Hvis UCLAF’s svindelbekampelses-
strategi blot bliver koncentreret omkring
en mstitution 1 Bruxelles, kan det forud-
ses, at en bemanding pa 50 (eller for den
sags skyld pd 500, vil fa minimale kon-
sekvenser for EU's ressourcespild.

EU-budgettets finansielle og udgifts-
politiske funktion

EU-budgettet bar vaere et instrument, der
letter overblikket over samtlige EU’s ind-
tegter og udgifter. Budgettet bor veare
opstillet pi en made, sa det klart fremgar
hvilke, politiske prioriteringer der er gjort
mellem forskellige policy-omrider. I 1988
blev Ministerradet og Europa-Parlamen-
tet for forste gang enige om at udforme
de sakaldte ,.flerarige budgetoverslag*.
Dette blev gjort blandt andet for at lette
overblikket pa mellemlangt sigt og der-
med undgi uoverensstemmelser om po-
litiske prioriteter. Disse forste overslag
blev i 1993 forlenget til 1999 (Jouret,
1993) og viser, 1) hvor storen del af EU’s
udgifter, der maksimalt kan ga til seks
hovedkategorier af udgifter, og 2) hvor
mange indtzgter der maksimalt kan ind-
drives i den planlagte periode. Tabel 1
viser, hvilket kompromis der kunne op-
nas for den navnte periode.

Med denne aftale matte man sa for-
mode, at der skulle veere kastet lys over,
hvilke politiske prioriteter der er foreta-
get inden for budgettets rammer. Filoso-
fien bag denne budgetramme er den
samme, Som man i artier har brugt i den

75



Tubel 1. Finansoverslag 1993-99 efter revidering 22.02.1995, mill. écus

Ldvifiskaresorier jued Tuuy
Landbruget 35230 0 35.093
Strukturfonde 21.277 : 21.855
Interne palitik-

omrader 3.940 4.084
Eksterne pelink-

amrider 3950 4.000
Administration 3.280 3380
Reserver 1.500 1.500
Udgifter i alt 69.177 . 69 944
Ovre graense for ind-

drivning af Indieegrer,

pet. af EUT BNP 1.20 1.20

Kilde: SEK(93) 274: 7

danske budgetlegning (Christensen,
1987; Finansministeriet, 1995). Politi-
kerne skal tage stilling til, hvor store ud-
gifter de 1 alt vil acceptere, og til, hvor-
dan disse udgifter skal fordeles pa nogle
store hovedomrader. Inden for rammen
skal der sa ske en politisk-administrativ
vurdering af, hvordan de siledes givne
midler bedst kan anvendes.

| praksis kniber det - pA EU-niveau
som pa nationalt niveau - at respektere
princippet. Allerede i fasen, hvor neste
ars budget skal forberedes, falder politi-
kerne for fristelsen til at skyde ubehage-
lige problemer fra sig. Formelt holder
man fast i de totalrammer, som er beslut-
tet under Edinburgh Topmadet; i virke-
ligheden bruges nogle kreative teknikker
til at undgd omprioriteringer og bespa-
relser. Her skal blot nevnes de fire mest
kendte teknikker: 1) fortidens byrde, 2)
negative reserver, 3) negative udgifter, og
4) de facto overforinger.

Fortidens byrde er et udtryk for et re-
elt problem, der, trods tilbagevendende
forseg pa at komme det til livs, stadig
eksisterer. Problemet opstar, nar der pa
budgettet afseties et fast beleb per ar til
realisering af et flerarigt program - for ek-
sempel et strukturfondsprogram. Hvis det
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1943 J%a fuy7 Juuy joay
37844 40807 0 41555 42323 43110
26.329 29567 0 3396 31783 33004
5.060 3337 5557 0 AT78% 0 o0.010
4. 895 3.264 55760 5981 0 0465
4.022 4.1491 4306 43800 4445

1.146 1.152 1.152 1.152 | 1152

. 80943 BT.014 | 88704 91507 | 94796

1.21 1,22 1,24 1.26 1.27

bevilligede belob afen eller anden grund
overskrides det forste ar af programmets
lobetid, udszttes galden til det kom-
mende ar, uden at nogen bekymrer sig om
dette. Det andet ar af programmets lebe-
tid opstar der muligvis en ,,uforudset be-
givenhed™, siledes at bevillingen atter
overskrides. Denne overskridelse, sam-
men med overskridelsen fra aret for, over-
fores nu til tredje ar af programmets lo-
betid. Og sadan kan det fortsette, indtil
gelden foreligger ufinansieret ved pro-
grammets udleb. Galdsbyrden fra forti-
den har sa at sige hobet sig op til store
storrelser. [ figur 2 kan man se, hvorle-
des situationen sd ud i begyndelsen af
1990 erne.

Belobene i figur 2 angiver, hvor me-
get der skal betales ekstra det pigaldende
budgetar pa grund af tidligere planlagte,
vedtagne og ubetalte strukturprogrammer.
Umiddelbart fremgar det arlige underskud
ikke af budgettet. Ferst nir gelden efter
nogle ar skal betales, opstar der en post,
der eventuelt kommer til at hedde | eks-
traordinar strukturindsats.

De negative reserver er en teknik, der
siden 1986 er blevet brugt for at kunne
fremvise, at udgifterne er lige sa store som
indtzgterne - dvs. at der er , ligevegt” i



budgettet. Ved budgetarets begyndelse
indskrives pa udgiftssiden en post der
hedder ,negative reserver” med et maksi-
malt palydende pa kr. 1.510 mio. kr., jf.
finansforordningen. Der er tale om at
skjule et budgetunderskud i starten af bud-
getaret, 1 hab om at finde besparelser i
lobet af aret. Negative reserver abner en
mulighed for at overbudgetere, samtidig
med at man bevarer den budgetmessige
ligevagt (det kaldes en , .negativ” reser-
ve, fordi man normalt forbinder en reserve
med ekstra midler, der kan bruges 1 en
nedsituation). Fordelen ved at indskrive
flere udgifter, end man egentlig har rad
til, er, at begge parter 1 budgetproceduren,
Ministerradet og Parlamentet, kan fa ind-
skrevet deres respektive onsker i budget-
tet. Dette forgger muligheden for at fa
vedlaget budgettet inden budgetarets be-
gyndelse. Der er dog tale om en udsky-
delse af problemer, hvis der ikke i lobet
af aret kan findes tilstraekkelige midler fra
uopbrugte poster. | tilfzlde af, at den ne-
gative reserve ikke er udlignet ved budget-
arets afslutning, overgdr underskudet til
nzeste budgetar. Man kan sige, at den ,,ne-
aative reserve’ hvert ar tillader, at nogle
af udgettets udgiftsposter kan overskri-

des med op til kr. 1.510 mio. kr., uden at
det er nedvendigt at vedtage et supple-
rende og korrigerende budget.
Teknikken med de negative udgifier
bestar i, at Fezllesskabet har flere indtaeg-
ter end det umiddelbart fremgér af ind-
tegtssiden 1 budgettet. P4 budgettets ud-
giftsside har der siden 1977 stiet et
negativt beleb (negativt, fordr belabet 1
virkeligheden er en indtegt), der kaldes
~medansvarsafgift for maelk™ (1,9 mia. kr.
i 1993). Siden 1986 har man desuden
kunne finde en post, der hedder , medan-
svarsafgift for korn* (8,3 mia. kr. 1 1992)
(Kommissionen, 1994: T/90-91). Denne
indtaegt, der altsa er posteret pa udgifts-
siden, inddrives i forbindelse med over-
skridelse af de produktionskvota’er, der
er en del af Feellesskabets landbrugspo-
litik {de danske nyhedsmedier har i nogle
ar vist billeder af landmsend, der halder
mealk 1 kloakken, for at undga at skulle
betale denne strafafgift for overproduk-
tion). Teknikken med at skjule indtegter
1 budgettet, ekvivaleres af den danske
.nettobudgettering® og bliver nu mere og
mere brugt af kommunerne efter budget-
reformeme i 1980°emne. Determuligi, at
metoden tilskynder faellesskabets budget-

Figur 2, Fortidens byrde pd strukturfondsomradet, 1981-1989
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Kilde: Commission des Communautés Européennes, 1990: 38,
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akterer tl at finde pa alternative mader
at inddrive imdtegter pa, for dermed at
Lspare” andre for besvaeret med at bevil-
lige penge til seerlige udgiftsposter; men
teknikken er ogsa med til at gore Feelles-
skabets reelle strom af midler ud og ind
af budgettet uigennemskuehgt.

De facto overforinger er en leg med
ord. Som det er vist tidligere, bevilges der
for en flerdrig periode et belob til en
rickke kategorier af udgifter (landbrugs-
politik, strukturpolitik, interne politikker
osv.). | virkeligheden er det svart at
skelne en politisk aktion posteret under
Sstrukturpolitik™, fra en aktion posteret
under ,.interne politikker™ - for eksempel
miljopolitik. Derfor kan det i lebet af dret
blive nadvendigt at kalde , strukturaktio-
ner” for ,miljeaktioner™, efierhanden som
det bliver klart, at midlerne til struktur-
politik er opbrugt. Grunden til, at dette
kan gores, er, at man maske ikke har brugt
alle de bevilligede midler pa miljoomri-
det. [ virkeligheden foregér der en over-
foring af miljemidler til strukturfondene
- men dette fremgdr ikke umiddelbart af
budgettet. Alle vil tro, at der bliver brugt
flere penge pa miljeprogrammet, end der
1 virkeligheden gor. Tilsvarende vil alle
undervurdere, hvor mange penge der bli-
ver brugt pa strukturprogrammerne.

Tilsammen udger disse fire kreative
bogfaringsteknikker en barriere for dem,
der ensker at fi overblik over hvilke
pengestromme, der lober ud og ind pa
EU’ almindelige budget.

EU-budgettets finanspolitiske
funktion

Ud fra et mellem- og langsigtet synspunkt
skal et budget give et fingerpeg om den
makrookonomiske pavirkning, der udgar
fra det. Det ber fremgd, om EU's almin-
delige budget i det store og hele er cks-
pansivt eller kontraktivt orienteret. Der
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tales 1 denne henseende om, hvorvidt EU's
budget har en allokerende virkning (med
det formdl at gore de europeiske produk-
tionsstrukturer mere smidige og effek-
tive), om det har en omfordelende virk-
ning (overforer midler fra rig til fattig),
og om det har en stabiliserende virkning
{for 1 krisetider at afbede finansielle og
sociale chok) (Forte, 1977). | praksis er
det sveert at adskille disse virkninger fra
hinanden (Nedergaard og Ostrup, 1992:
297-302). For eksempel kan en velfunge-
rende strukturpolitik, der som udgangs-
punkt har en allokerende virkning, ved at
skabe grundlaget for en industriel udvik-
ling 1 et perifert omrade ogsa have en om-
fordelende og en stabiliserende virkning.
Hvis strukturpolitikken for eksempel oger
BNP per indbygger 1 et relativt tilbagesta-
ende omride, har den en omfordelende
virkning, og hvis strukturpolitikken sam-
tidig hindrer en afvandning fra omradeti
forbindelse med eksterne ekonomiske
chok, kan den siges at have en stabilise-
rende virkning. [ det folgende diskuteres
altsd kun, hvorvidt EU’s budgetpolitik har
en allokerende virkning, fordi det anta-
ges, at en sadan effekt ofte har en
omfordelende og stabiliserende effekt.

81,6 pct. af EU’s almindelige budget i
1995 omfattede to store sagomrader, som
stort set kun har til hensigt at have en
allokerende effekt pi EU’s ekonomi:
landbrugs- og strukturpolitikken. Land-
brugspolitikken er den sterste allokerende
post pa EU’s almindelige budget. I det
falgende vil kun den naststerste alloke-
rende post, strukturpohtikken, blive dis-
kuteret, fordi landbrugspolitikkens mang-
lende allokerende virkning er diskuteret
til fulde andetsteds (Nedergaard et al.,
1993: Commission, 1994b). Strukturpo
litikkens omfang er vokset bade relativt
og absolut siden 1972, hvilket fremgar
af tabel 2.



Tabel 2, Strukturfondenes andel af EUs budget og BNP

EU’s budget som
pet. af
Fallesskabets BNP

1972 0,55
1980 0.80
1986 1.01
1988 1.05
1993 1,22
1999 (sken) 1,27

kilde: Kommissionen, 1993 26-27; 59

Pa et overordnet plan er formalet med
fondene som sagt at udligne de ekonomi-
ske forskelle, der eksisterer mellem EU's
mange forskelligartede regioner og mel-
lem EUs medlemslande. Teoretisk set
kan der ske én ud afto ting, nir der over-
fores midler til perifere regioner: 1) en-
ten udnytter de skonomiske aktorer det
frie markeds principper til at drage for-
del af de komparative fordele i de peri-
fere regioner, for eksempel 1 form af la-
vere lenninger. Dette betyder, at investe-
ringerne og den ekonomiske vakst sti-
ger 1 disse relativt tilbagestaende omra-
der, og dermed at arbejdslesheden falder.
Alternativt 2) kan man forestille sig at
midlerne, der overfores til disse regioner,
ikke tiltraekker investeringer, fordi der
ogsa indgar andre overvejelser end lon-
omkostninger i en virksomheds cost-
benefit analyser. For eksempel kan en
rekke virksomheder mene, at det vil vaere
en fordel at forblive centralt placeret i det
traditionelle vackstomrade for at holde trit
med udviklingen og for at drage fordel af
den service, et sadan center kan tilbyde.
Man kan endda forestille sig, at den in-
dustri, der matte findes 1 den tilbagesta-
ende region, benytter strukturfondsmid-
lerne som en kaerkommen lejlighed til at
soge mod vazksteenteret.

Oven i denne usikkerhed om omfan-

Strukturfondene Strukturfondene

som pct. af som pet. af
EU’s budget Fallesskabets BNP

4.1 0,02

1.0 0,12

15.8 0.16

15,1 0,21

305 0,36

KRR 0,43

eet af eventuelle gevinster ved struktur-
fondsaktiviteterne kommer usikkerheden
om eventuelle omkostninger, der ma be-
tales af fattige henholdsvis rige regioner
i forbindelse med dannelsen af Det Indre
Marked. Igen stér to teorier over for hin-
anden: 1) P4 den ene side pdstds det, at
der ingen omkostninger er ved skabelsen
af et europazisk omrade med fri bevaege-
lighed for kapital, varer, serviceydelser og
personer. Pa bade kort og lang sigt vil
bade rige og fattige drage en markbar
okonomisk fordel. De riges vakst bety-
der, at eftersporgslen stiger hos de fat-
tige, hvorved den ekonomiske vaekst sti-
cer. 2) Pa den anden sige pastas det, at
det er de fattige regioner, som uds®ttes
for den storste tilpasningsbyrde, fordi de
mister muligheden for at justere kurser og
priser med det formal at afbode eksterne
chok.

Konstrueres det mest negative scena-
rium for en fattig region i Den Europai-
ske Union, vil et land som Irland, der er
et af de medlemslande, der modtager flest
EU-midler, fa store tilpasningsomkos-
tninger 1 forbindelse med skabelsen af Det
Indre Marked. Strukturfondsmidlerne vil
fremme en proces af afvandring og oven
i kebet forsinke en strukturel tilpasnings-
proces, saledes at Irland er athengig af
EU-midler.
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Dette medforer, at man ma sporge sig
selv, hvor stor en vackst der kraeves per
ar for, at Irland nir op i nierheden af gen-
nemsnittet 1 EU. Europa-Kommissionen
har regnet pd dette sporgsmal (Commis-
sion, 1990b) og konklusionen er, at hvis
Irland i lobet af den naeste ti-ars perniode
skal nd op pa 90 pet. af det gennemsnit-
lige BNP1 EU. sa skal den okonomiske
viekst i Irland konstant veere 2,5 pet. over
den gennemsnitlige okonomiske vackst i
EU. Nar disse skrappe betingelser tages
i betragtning, hvor store skal struktur-
fondsmidlerne sa vare for at opna eko-
nomisk samherighed? Det kan ingen sige
pracist, netop fordi ingen rigtigt ved,
hvilke ekonomiske effekter, om nogen
overhovedet, strukturindsatsen har. Man
ved dog, at 1 1992 og 1993 bestod 3,5
pct. af Irlands BNP af strukturfonds-
midler. Det skennes, at omkring ar 2000
vil denne sats nd 4,0 - 4,5 pet. af Irlands
BNP Vi ved ogsd, at man 1 USA, for at
opnd okonomisk samhorighed mellem de
amerikanske stater, har mdttet bruge tre
pet. af USAS BNP. Det er fantastisk store
belab, og sammenlignet med, at EU’s al-
mindelige budget 1 dag udger 1,2 pct, af
EU’s BNP, si taler vi om en ganske va-

sentlig udvidelse af budgettet. Tidligere
skon (Forte, 1977) siger, at EU’s budget
mindst skal vaere fem - syv pet. af EU's
BNP for at kunne varetage denne store
udligningsopgave.

[ Irland vurderes den reelle betvdning
af den nuverende strukturfondspolitik
pessimistisk (O'Dwyer, 1993; Kennedy,
1994). Det er store belob, men det er sta-
dig smipenge set i sammenligning med
den opgave, der skal loses. Derfor er det
nodvendigt at tenke pa Irlands okonomi
1 en storre sammenhzng end blot | EU-
rammer. Det siges blandt andet:

LIt 18 important to be realistic about the
impact of structural and cohesion funds,
As a small open economy, lreland depends
not only on its own competiveness, which
the structural and cohesion funds can help
improve, but also on the rate of growth of
the world cconemy.... Structural and
cohesion funds must complement, and not
substitute for, necessary measures in areas
such as tax reform, poverty traps, the evo-
lution of wage costs and reduction of the
national debt as percentage of GDP if
Ireland is to improve its already relatively
underdeveloped status in the EC economy™
{Mulreany og Royeroft, 1993; 226),

Tabel 3. BNP pr. indbygger i EUs medlemslande (EU12 = 100)

1980 1983
Belgien 106,8 04,5
Danmark 105,9 113.7
Frankrig 112,38 111,53
Tyskland* -
Graekenland 64,1 62,5
Irland 62,0 63,5
ltahien 102.5 1029
Luxembourg 115,6 119.8
Holland 107.6 103.8
Portugal 51,8 51,1
Spanien 71.7 70.1
England a7.1 100.3

* inklusive de 3 nve tvske delstater
Kilde: Commission, 1993: 19
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1990 1992 1994
103.6 107.0 105.8
105.0 103.4 108,3
1100 108,7 108.0

- 105.7 104,9
38.2 59,7 58,3
71,1 75,7 52,3
103.2 103.8 104,3
125.8 127.3 129.7
101.2 99,4 949.6
35.5 56,9 39.2
T4.5 75.1 74.9
100.8 95,6 99.7



Med strukturpolitikken som eksempel pa
en sakaldt allokerende posti EUs almin-
delige budget, er det nu klart, at man kan
stille sporgsmalet, om der overhovedet
finder en omallokering af ressourcer sted
i EU, og dermed om EU’s budget vareta-
ger den finanspolitiske funktion, man
kunne forvente.

Informationsfunktionen

Med informationsfunktionen tenkes pa,
at den enkelte borger ud fra almindelige
demokratiske principper skal kunne fa in-
formation om, hvilke aktiviteter der er
planlagt, og om hvilke bevillinger der er
givet. Der tenkes ogsa pd, hvorvidt smé
regionale og lokale myndigheder, der ikke
har rad eller lyst til at oprette et kontor
med en EU-konsulent i Bruxelles, kan
holde sig orienteret om mulighederne for
at fi del i de projekter, som EU igang-
seetter. Endelig tenkes der pd de natio-
nale ministerier, der har det endelige an-
svar for den ekonomiske styringaf EU’s
aktiviteter under ivaerksaettelsesfasen.
Kan de, med udgangspunkt 1 budgettet,
s¢, hvor stort et finansielt engagement EU
har 1 deres land pa deres sagomrade?
Nappe.

De danske kommuner og amtskommu-
ner har siden 1988 veeret rigt reprazsen-
teret med kontorer i Bruxelles. De er re-
prasenteret hver for sig (Arhus Kommu-
ne, Alborg Kommune, Ringkjebing Amt
osv.) og i fellesskab, i deres respektive
organisationer (Kommunernes Landsfor-
ening og Amtsradsforeningen for eksem-
pel). Et af formdlene med at oprette et
kontor i Bruxelles er blandt andet at holde
sig informeret om eksistensen af EU-pro-
jekter, hvortil der er bevilliget EU-mid-
ler. De danske kommuner mener ikke, at
dette kan gores ved at ga til den relevante
myndighed i den danske centraladmi-
nistration eller ved at sidde hjemme |

Aalborg med EU’s almindelige budget og
dets bilag foran sig. For at fa del 1 EU-
midierne ma kommunen igangsatte en
effektiv research og oprette et stort net-
vaerk af kontakter med de relevante em-
bedsmand 1 Europa-Kommissionen og
andre af EU’ institutioner. Pa trods af,
at de danske kommuner nu er rigt reprea-
senteret 1 Bruxelles, kan man roligt sige,
at det er store krafter, de er oppe mod. |
andre lande, hvor det politiske system er
meget abent, for eksempel USA, er lob-
byismen 100 pet. professionel og bakket
op af millioner af dollars. Tilsvarende
skennes der i Bruxelles at eksistere 3.000
registrerede lobbyistorganisationer. Kon-
kurrencen om EU-midlerne er derfor un-
fair, EU-systemet har en fordelagtig bias
mod velbemidlede og velorganiserede
grupper. Kommunerne skal kempe sig til
informationer, som de efter en typisk
dansk opfattelse har ret til at fi automa-
tisk.

Konklusion

EU’s budgetsystem, som det funktionelt
er sammensat 1 dag, kan ikke leve op til
en rzkke helt fundamentale krav til
budgetstyring. Ud fra en retstatssynsvin-
kel og med udgangspunkt i demokratiets
spilleregler er det betenkeligt, at den dag-
lige forvaltning af budgetposterne er
skjult for offentligheden, og at budget-
strukturen er uigennemsigtig. Set fra en
revisionsmassig synsvinkel vil en bud-
getstruktur, som den der kendetegner
EU’s budget idag, vere af tvivlsom
lovlighed og kritisabel 1 enhver kvalitets-
og effektivitetsmassig malestok.

Dette forhold er naturligvis desto mere
beklageligt, jo sterre EU' budget er, og
jo mere Den Europaiske Union ligner en
federation. Mange internationale organi-
sationer har budgetsystemer, der er mere
eller mindre ad hoc prazgede 1 den for-
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stand, at der ikke eksisterer en rakke
grundlaeggende forvaltningsprincipper
baseret pa grundlovsfaestede normer.
Dette er sandsynligvis tilfeldet med de
Forenede Nationer. EU-retten er derimod
ikke kun baseret pa internationale rets-
principper, men er en integreret del af alle
medlemslandenes retssystemer, og pa
mange omrader er EU den absolut over-
ste retsinstans for medlemsstaternes bor-
gere. Dette forhold giver grundlag for et
rimeligt enske om, at EU’s budget lever
op til de samme budgetfunktioner, som
medlemslandenes budgetter skal leve op
til 1 henhold til deres grundlove og
forvaltningslove. Taget i betragtning, at
et politisk systems bestden i hoj grad er
betinget af politisk, ekonomisk og
forvaltningsmassig legitimitet, sa kan
dette onske i sidste instans g hen og blive
en foruds@tning for EU’s udvikling.

Noter

1. Ant. 235 , Sifremt en handling fra Felles-
skabets side viser sig pikravet for at virke-
liggare et af Fellesskabets mdl inden for fzl-
lesskabets rammer, og denne Traktat ikke
indeholder forneden hjemmel hertil, udfer-
diger Radet pd forslag af Kommissionen og
efter at have indhentet udtalelse fra Europa-
Parlamentet med enstemmighed passende
forskrifter herom™.

Det erde sikaldte NCI {(New Community
Instruments) og MTFA (Medium Term
Financial Assistance), der tenkes pd i for-
bindelse med det manglende retsgrundlag i
EU’% trakiat. Hvad angdr Linene indenfor
Kul- og 5til Unionen, Euratam og Den Euro-
peiske Investeringsbank, si har de alle et rets-
grundlag for at realisere en udlanspolitik.

2. Artikel 209A, TEU:  Medlemsstaterne traef-
fer de samme foranstaltninger til bekampelse
af svig, der skader Fallesskabets finansicelle
interesser, som til bekaempelse af svig, der
skader deres egne finansielle interesser. Med
forbehold af andre bestemmelser i denne
Traktat samordner medlemsstaterne deres op-
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trazden med henblik pd at beskyite Faelles-
skabets finansielle interesser mod svig. Med
henblik herpd tilrettelaegger de med hjlp fra
Kommissionen et snevert, lobende samar-
bejde mellem de kompetente tpenester i deres
administrationer™.
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