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Ved indgangen til 1985 var Fellesskabet i beslutningsmassig dvale. Denne situation for
EF-samarbejdet beskrives, de vigtigste beslutningsforleb i perioden frem til 1989 belyses
indgiende, og det forseges at sammenfatte de felles trek, der gjorde denne periode til sam-
arbejders mest koncentreret fremgangsrige. I den efterfelgende analyse af udviklingen i, og
de sandsynlige drsager til, forskydningen af magtbalancen inden for og mellem EF-institu-
tionerne findes elementer til en forklaring. Som afslutning opregnes et szt af karakteristika
ved Kommissionens forslag, som postuleres nedvendige og tilsammen tilstraekkelige forud-
sztninger for vedtagelse i de kompetente organer og accept af offentligheden.

Indledning

Dette indleg er ikke skrevet som et politisk testamente for en reekke frugtbare ar
i EF, men barer naturligvis preg af de personlige erfaringer, der er vundet ved
dette arbejde. Mange vil sikkert mene, at min primare udkigspost, EF-kommissi-
onen, har fet en urimelig positiv behandling; men dette er et 2bent debatindlag
og derfor kan den individuelle tone skarpes, selv om det ikke har veret hensigten
at gere dette ukritisk.

Med udgangspunkt i en kort beskrivelse af situationen og stemningen i EF ved
indgangen til 1985 har jeg valgt at redegere kronologisk, om end kursorisk, for
de vigtigste beslutningsforleb i den efterfelgende opgangsperiode. Derigennem
uddrages de felles trek ved EF’s beslutningsproces, der betragtes som mest rele-
vante. Jeg har i denne redegerelse koncentreret mig om det Europaiske Rids be-
slutninger, som ud over at vaere mere farverige og dramatiske i deres forleb jo ofte
er de toneangivende for det almindelige ridsarbejde. En kortere gennemgang af
den organiske udvikling i og mellem EF-institutionerne ferer til et sammendrag
af karakteristika ved EF-beslutninger - eller, om man vil: »Praktiske leveregler
for succesrige forslage.

De ydre rammer: EF i 1985

EF-samarbejdet havde niet et udpraget lavpunkt ved arsskiftet 1984/85, hvor en
ny Kommission tradte til. Samarbejdsklimaet var gradvist blevet forsuret, savel
mellem medlemslandene som mellem EF’s institutioner, og frustrationerne byg-
gedes op pi alle fronter. Der var enighed om, at der skulle nyt liv i samarbejdet,
men pd ingen made om, hvordan det skulle geres, eller hvordan de umiddelbare
problemer skulle lases.

Det mest presserende spergsmal var hindteringen af udvidelsesforhandlin-
gerne med Spanien og Portugal. Forhandlingerne havde stdet pa i drevis, og selv
om der var overordnet politisk enighed om udvidelsen og om en dato for indtrz-
delsen, havde sejtrekkeriet i forhandlingerne belastet systemet sa meget, at tids-

*) Synspunkterne i artiklen kan alene tillzgges forfatteren.
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planen darligt kunne forventes at holde. Eksempelvis kunne fiskerirettigheder
for de nye medlemmer i Nordseen eller overgangsordninger for middelhavspro-
dukter inden for landbrug piske stemningen op i en sidan grad, at forhandlin-
gerne 1 realiteten blev indholdslese. Frustrationen hos iszr Spanien, men ogsa
Portugal, der begge sd medlemsskabet som en grundpille i deres politiske og gko-
nomiske forvandling til moderne, internationale demokratier, var naturligvis
haj.

Det stod ogsé skidt til med EF’s finanser. Det var ganske vist ikke noget nyt,
men den made, Ministerridet havde segt at lese problemerne, vidnede om man-
gel pd bade beslutningsdygtighed og perspektiv. Det Europziske Rid havde i
juni 1984 i Fontainebleau besluttet at forheje indtegterne fra 1,0 procent til 1,4
procent af medlemslandenes momsgrundlag ud over de traditionelle EF-indteg-
ter, dvs. told og afgifter pi import af landbrugsvarer. P4 papiret en flot 40 pro-
cents forhisjelse, men i realiteten ganske utilstreeklkeligt i lyset afallerede vedtagne
udgiftsforanstaltninger og faktisk afholdte udgifter, iser pi landbrugsomradet.
Desuden levnede det ikke ekstra ressourcer til EF’s strukturfonde, som biade EF-
parlamentet og de fattigere medlemslande gerne ville have set. Resultatet var, at
budgettet for 1985 ikke dekkede de reelle udgifter, og det blev da ogsé prompte
forkastet af Parlamentet i december 1984.

Med i Fontainebleau-aftalen var en beslutning om indferelse af »budgetdiscip-
lin«, der i lebet af efterdret 1984 blev udvandet af landbrugslandene i en sddan
grad, at den for alle praktiske formdl var uanvendelig. Men politisk var »discipli-
nen« vedtaget, hvad der gentagne gange blev benyttet af iseer UK til at stemme
mod budgetforhejelser. Dette bidrog mildt sagt ikke til en bedre stemning. Dertil
kom, at det stadig smertede, at man i Fontainebleau havde indreommet UK en
permanent og automatisk kompensationsordning, hvor de tidligere ordninger
havde veret af midlertidig karakter og derfor kunne bruges forhandlingsmassigt.
Den sdkaldte Fontainebleau-mekanisme havde yderligere den ulempe, at sterrel-
sen af kompensationen pivirkede den totale budgetramme, hvilket isr ophid-
sede Parlamentet, da dets budgetkompetence derved begrensedes. Og det var
kun under de givne omstzndigheder, at UK var tilfreds med ordningen. UK
havde naturligvis hellere set, at rsagen til den opfattede ubalance i UK’s regn-
skab med EF, nemlig landbrugsordningerne, var endret til landets fordel.

Spzndingerne mellem EF-institutionerne blev yderligere uddybet af, at Kom-
missionen i 1984 fik anbragt sig sd uheldigt, at den kom i modsatningsforhold
til bade Radet og til Parlamentet. Tofrontskrig er nu ikke det bedste udgangs-
punkt for den institution, der frem for alt har til opgave at stille forslag og fa dem
vedtaget.

Dertil kom, at Parlamentet, der var blevet nyvalgt i juni 1984, ved arsskiftet
1984/85 var sterkt optaget af at fi defineret en mere indflydelsesrig rolle gennem
et forslag til #ndring af Rom-traktaten, der skulle fore frem mod en politisk
union. Som det fremgar af ovenstdende, var omstzndighederne ikke de mest gun-
stige, og Ridet valgte da ogsi at vende det dove ore til Parlamentets traktatudkast.

Parlamentet blev derfor - som tidligere - bibragt opfattelsen af magteslashed
pé en ganske brutal facon, og det valgte at lade sin galde gd ud over Kommissio-
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nen ved at negte godkendelse af Kommissionens regnskabsafleggelse i efteriret
1984. Pidet sene tidspunkt i sin funktionsperiode valgte Kommissionen at sidde
beslutningen overherig i stedet for at tage mere naturlige, politiske konsekvenser.

Der var sidan set ikke nogen tvivl om, at spillereglerne matte &ndres, hvis man
skulle videre. Blandt Ridets medlemmer var der ogsa udbredt utilfredshed med,
at et enkelt land kunne blokere for selv helt trivielle beslutninger som folge af reg-
lerne om enstemmighed. Eksempelvis vil nogle huske direktivforslag om stej-
dzmpning pa pleneklippere eller isolering i fererhuset pi tarnkraner - forslag
som 1drevis var blokeret afenkeltlande, eller snarere af seerinteresser i disse lande.
Direktiviorslaget om fzlles sikkerhedsnormer for legetaj er et tilsvarende eksem-
pel pa en foranstaltning af stor betydning for den bererte branche, men hvor en-
stemmighedskravet trak en beslutning urimeligt i langdrag. Dertil kom naturlig-
vis, at reglen om enstemmighed kunne anvendes til »gidseltagnings, siledes at
manglende enighed pd et omride forte til blokader pd andre beslutningsfelter.

Bortset fra, at denne tilstand i offentlighedens ejne miskrediterede Fallesska-
bet, kom der altsé heller ikke de nedvendige beslutninger ud af systemet. Der var
pa dette tidspunkt allerede en gryende forstaelse for, at fzlles normer og standar-
der pd industriprodukter, felles indsats p forsknings- og udviklingsomradet
samt nedbrydelse af administrative handelsbarrierer var nedvendige for at styrke
den gkonomiske vakst i EF-omridet. Ikke blot havde EF-landene gennemlevet
en lengerevarende lavkonjunktur med en betydelig foregelse af arbejdslesheden,
men der var samtidig en klar tendens til, at USA og Japan vandt strkt frem savel
generelt skonomisk som specielt pa det teknologiske omride. Det politiske ded-
vande i EF var derfor i stigende grad en torn i gjet pa lederne i europzisk er-
hvervsliv, som for ferste gang begyndte at stille krav til EF. Hvor EF hidtil 1 vidt
omfang kun havde drejet sig om landbrugsstette, stette til de fattigste egne og en
felles handelspolitik udadtil, blev det nu mere og mere dbenlyst, at der matte
gennemfores egentlige industripolitiske og handelspolitiske tiltag for at bibringe
EF en ny ekonomisk dynamik.

Det var pi baggrund af denne na@sten accelererende fastldsning af beslutnings-
processen, og det samtidigt opstiede behov for at mede udfordringen fra USA og
Japan, at den nye Kommission begyndte sin funktionsperiode i januar 1985. I en
fastlast situation er det ikke darligt at fi nye spillere pa banen. I den forbindelse
var det heller ikke uden betydning, at formandsskabet i Ridet samtidig blev over-
taget af Italien, hvis ambitioner for EF og tyngde i samarbejdet overgar de fleste
andre medlemmers.

Fra den Europ=ziske Fzlles Akt til det indre marked

Gennembrud 1 udvidelsesforhandlingerne

Som neevnt var udvidelsesforhandlingerne i en meget lidt frugtbar fase pa det tek-
niske plan pa trods afen klart udtrykt overordnet vilje til at fa forhandlingerne af-
sluttet. Som ofte for - og siden - var den eneste mulighed at politisere forhandlin-
gerne yderligere. I dette tilfeelde ved at dramatisere et mede mellem udenrigsmi-
nistrene i marts 1985 gennem lukkede forhandlinger, en slags konklave. Metoden
er naturligvis ikke uden risiko, da et sammenbrud under disse omsteendigheder
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er svaerere at lese op for senere, idet den sterre offentlighed om forhandlingernes
udfald kan fi positionerne til at stivne.

P4 den anden side havde det italienske formandsskab ikke mange andre mulig-
heder. Det ville vere for sent at appellere til det Europziske Rid i juni, bade af
hensyn til tidsplanen for optagelsen, der blandt andet indebar ratifikation 1 alle
medlemslande, og af hensyn til andre maerkesager under det italienske formands-
skab, herunder is@r forberedelse af forhandlingerne om traktatendringer, der
havde Italiens specielle bevigenhed.

Italienerne satsede og vandt. Ikke mindst som felge af den ekstraordinzre, per-
sonlige indsats ridsformanden, Andreotti, ydede under to degns uafbrudte for-
handlinger. Men ogsi Ministerridets sekretariat, der bistod formandsskabet, ber
nzvnes blandt de {3, der formiede at bevare overblikket og fastholde taktikken.
Den var sima#nd enkel nok, nemlig at gennemga optagelsesbetingelserne omride
tor omrade, men bryde af, nir der opsted uenighed enten mellem EF og de nye
lande eller medlemslandene indbyrdes. Derefter gik man videre til naste omride
for at vende tilbage til det omstridte punkt, nir der havde veret tid til underfor-
handlinger pé sidelinjen. Her skal det betenkes, at der kun var to personer, mini-
ster og EF-ambassader, fra hvert land i lokalet, mens eksperterne blev holdt
borte, samtidig med at der heletiden kom flere emner og gamle hengepartier pa
bordet. Alt detien atmosfzre, der blev mere og mere intens, efterhinden som det
blev klart, at det kunne lykkes, men ogsa falde fra hinanden pi den mindste ting,
hvis blot en af parterne blev stzedig og vendte tilbage til udgangspositionen.

Det kan maske virke uansvarligt at forhandle afgerende sager pi en siddan
mdide. Som nzvnt var der kun fa i lokalet, der havde mulighed for at holde alle
tride sammen, og der var da ogsa flere uklare punkter, da maratonforhandlin-
gerne var overstiet. P4 den anden side var forhandlingerne ikke primzrt om tek-
niske detaljer, men snarere en samlet styrkepreve pd alle omrider i udvidelses-
komplekset under et. En styrkepreve, som er ministres snarere end embeds-
mends metier. Her kan handles fiskekvoter mod overgangsordninger for appelsi-
ner og det hele syes sammen med en pose penge til den tilsyneladende tabende
part — penge, som ingen i lokalet nedvendigvis vidste, hvordan skulle skaffes.
Arets budget var eksempelvis ikke vedtaget og havde ikke umiddelbart udsigt til
at blive det.

Successen for en sddan operation afth@nger af, at mindst tre betingelser er op-
fyldt. En overordnet politisk vilje til at nd malet ma vare til stede hos hovedpar-
ten af aktererne. Den var skabt i og med, at den samlede beslutning om udvidel-
sen var taget, og den blev accentueret, som forhandlingerne skred frem. Et sam-
menbrud kravede ikke blot en god forklaring over for offentligheden, men ogsé
villighed fra den eller de blokerende delegationer til at pitage sig ansvaret.

Enanden betingelse er et dygtigt formandsskab, som - bistdet af ridssekretaria-
tet — kan jonglere med hele emnekredsen pa én gang, og som har klar fornem-
melse af styrken i de enkelte delegationers positioner. Denne betingelse var som
navnt opfyldt.

En tredje betingelse er, at alle ma kunne komme ud af lokalet med et for dem
prasentabelt resultat. Der vil naturligvis altid vare tabere og vindere, men det

379



mai ikke veere for tydeligt, og de, der mi give indremmelser pé afgerende punkter,
ma kompenseres pd anden vis, selv om dette kun sker i form af en symbolsk ges-
tus.

Endelig skal der normalt veere et godt samarbejde mellem formandsskabet og
Kommissionen, da dben strid mellem disse to akterer vil blive udnyttet af de
evrige delegationer. I det foreliggende tilfzlde var dette uproblematisk, da Kom-
missionen havde helt samme ambition som formandsskabet. Desuden havde den
som nytiltradt lettere ved at fire pa sine holdninger. Dertil kommer, at Kommissi-
onens rolle i sidste instans er mindre vaesentlig i en regeringskonference, hvor det
er medlemslandene, der forhandler direkte, end i et ridsmede, hvor Kommissio-
nen er sikret en traktatmaessig placering ved bordet.

Afslutningen pa udvidelsesforhandlingerne gav et voldsomt skub til det videre
samarbejde. Dels fordi noget af den darlige stemning lettede, dels fordi der sim-
pelthen var tid til at koncentrere sig om andre sager. Dertil kom, at Kommissio-
nen havde spillet sig ind og havde lagrt sit arbejdsprogram, hvor begrebet »det in-
dre marked« og ®ndrede beslutningsregler spillede en central rolle. Budgetre-
form var der ikke kreefter til at tage op, og ret beset blev gennemforelsesbeslutnin-

gerne for den utilstrekkelige Fontainebleau-afgoerelse forst underskrevet i maj
1985.

Det tndre marked og den Europaiske Feelles Akt

Det Eurcp=iske Rids mede 1 Milano i juni 1985 fik afgerende betydning af to
grunde, nemlig Ridets principgodkendelse af Kommissionens program for det
indre marked - den sikaldte hvidbog over de ca. 300 direktivforslag - og Ridets
beslutning om nedszttelse af en regeringskonference om traktatendring til for-
bedring af beslutningsprocessen.

De to beslutninger henger neje sammen, idet regeringskonferencen kunne be-
grundes konkret gennem behovet for et nyt og dramatisk ekonomisk initiativ,
nemlig det indre marked. De m4 ogsa regnes for typiske for de senere drs EF-sam-
arbejde. Det var principbeslutninger, som intet umiddelbart ®ndrede 1 praksis.
Tanken om det indre marked var massivt markedsfert af Kommissionen og vel
modtaget i brede kredse, men uden at der var taget stilling til de enkelte forslag.
En regeringskonference om en forbedret beslutningsproces forpligter ingen pi
forhand, men kan praesenteres som en betydningsfuld sejr for tilh@ngerne, her-
under det italienske formandsskab.

Virkeligheden skulle hurtigt blive anderledes. En fast besluttet og meget mal-
rettet Kommission greb med kyshind principtilslutningen til 1992-programmet
og indledte umiddelbart en stort anslidet kampagne for tilslutning til program-
met. Bredere end normalt, idet ikke blot Radets instanser, regeringerne og Parla-
mentet, men ogsd vide erhvervskredse blev segt inddraget i arbejdet. Ikke med
overdrevent held i begyndelsen - erhvervslivet var vaccineret mod EF-entusi-
asme — men meddelelsen var enkel, og de ekonomiske omstendigheder var som
navnt gunstige for en aktiv indsats fra europzisk erhvervsliv mod stagnationen.
Og som nzvnt var udfordringen - eller truslen - fra USA og Japan blevet meget
tydelig.
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Men uden en ®ndring af beslutningsreglerne var det hele omsonst. Ikke
mindst Ridets medlemmer var opmearksomme pé dette. Eksempler pa vigtige,
men politisk ligegyldige direktivforslag, som var blokeret, er n&vnt ovenfor. Her
skal tilfejes et yderligere, som er typisk for situationen, nemlig 2. skadesforsik-
ringsdirektiv, der omfatter en liberalisering af hele EF-omradets forsikringsvirk-
somhed, bortset fra private forsikringer. UK pressede pi for vedtagelse, mens
Tyskland pa 27 forskellige mader havde blokeret i de ti ar, forslaget havde vaeret
til behandling. Tyskland, der klart stod til gevinst ved et liberaliseret marked, var
fanget af en ineffektiv tysk forsikringsbranche, der gjorde det umuligt for Tysk-
land at tage medansvar for vedtagelsen af dette forslag isoleret set. Havde Tysk-
land - som det senere fik - haft mulighed for at demonstrere sin modstand, uden
at dette fik konsekvens for vedtagelsen, havde Tyskland sikkert gjort det. Alene
for at fi andre forslag vedtaget, som havde landets interesse. Det var faktisk det
udfald, deniic sag og de svrige sager fik, da den Europaiske Faelles Akt to ar se-
nere tridte i kraft. Tyskland blev eksempelvis stemt ned pa forsikringssagen, og
alle kunne lettet g videre til nzste punkt pd dagsordenen.

Men 2ndrede beslutningsregler for det indre marked, der fortrinsvis ansis for
fordelagtigt for de store industrilande, var ikke nok. Det taktisk kloge i opbygnin-
gen af den Europziske Falles Akt er som bekendt, at der er noget for alle og kun
ganske lidt, der er umiddelbart forpligtende for nogen. Flertalsafgerelserne for
det indre marked blev bledt op af undtagelser for skatte- og afgifisforslag samt
den vagt udformede »milje-garanti« (Artikel 100, stk. 4). De fattige medlems-
lande fik lovning pi sterre »koha@sion« eller samherighed gennem styrkelse af
EF’s strukturfonde, men ingen konkrete lafter — og styrkelse kan som bekendt be-
tyde hvad som helst i politik. De smé industrilande fik lovning pd eget EF-ind-
sats pi forskningsomradet, men ingen belebsramme. Endelig fik Tyskland, Hol-
land og Danmark indfert szrlige bestemmelser for inddragelse af miljepolitik i
EF’s kompetenceomride, men heller ikke her kan der afledes konkrete gennemfe-
relsesforanstaltninger.

En overfladisk irsag til det hurtige forhandlingsforleb var, at arbejdet helst
skulle afsluttes inden 1. januar 1986, hvor Spaniens og Portugals deltagelse ville
rykke magtbalancen, iser vedrerende strukturfondene, der var et afgerende
punkt for disse lande. Mere nzrliggende er det dog at finde forklaringen i de
samme forhold, som pregede de afsluttende udvidelsesforhandlinger. Der var
behov for og vilje til beslutninger. Samtidig havde ledende industrikredse 1 Eu-
ropa formuleret konkrete krav om gennemferelse af det indre marked, og dette
naedvendiggjorde nye procedurer. Dette kombineret med, at alle parter pa papiret
fikindremmelser, uden at der blev afgivet nogen konkrete lafter, var nok det afge-
rende for den politiske accept af et appetitligt balanceret forslag.

Formandsskabet, Luxembourg, spillede en noget mere tilbagetrukken rolle,
men til gengeld var samspillet mellem ridssekretariatet og Kommissionen af me-
get hej kaliber. Gennem daglige kontakter og fzlles bilaterale samtaler med »be-
svarlige« delegationer kunne fremgangsmaden aftales og legges til rette. Hertil
kom, at Kommissionen i sin interne organisation satsede stzrkt pa succes. Det
var sd at sige det politiske svendestykke for den nye Kommission og en nedvendig
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betingelse for Kommissionens vasentligste programpunkt, gennemferelsen af
det indre marked.

Nir dette er sagt, mi det tilfojes, at selv insidere stadig er forbavsede over det
hurtige forlab af sd vigtige forhandlinger. Men de vidtrzkkende konsekvenser af
vedtagelsen af den Europziske Fzlles Akt var heller ikke pd nogen made en given
sag under dens vedtagelse. Der skulle andre omstendigheder til senere.

Vedtagelsen af den Europeiske Felles Akt betegner den egentlige politiske an-
erkendelse af 1992-programmet. Men reglerne kunne ikke s@rttes i kraft, for trak-
tatezndringen var ratificeret i alle 12 medlemslande, hvilket farst var tilfzldet
halvandet 4r senere i juni 1987, blandt andet, men ikke alene som felge af forvik-
linger i Irland. Som folkeafstemningen i Danmark illustrerer, er traktatzndrin-
ger ikke en sag, der (ber) tages let. Alligevel indgav vedtagelsen EF en ny opti-
misme. Det kunne lade sig gore at komme igennem med »fornufiige« lesninger,
var det almindelige indiryk i Bruxelles. Og vedtagelsen af den Europziske Falles
Akt havde i sig selv en forlesende virkning pé flere problemstillinger i Minister-
ridet - alene i afventning om de nye reglers ikrafttraeden. Hertil bidrog ikke
mindst erthvervslivets forventninger og deraf felgende formulering af krav til det
politiske system.

Strukturfondene og budgetpolitikken

I mellemtiden tirnede budgetproblemerne sig op. Heller ikke 1986-budgettet
kunne vedtages til tiden, det blev det faktisk ferst et halvt ir senere. Resultatet var
underbudgettering, skeletter i skabet og bogholderimassige fif bide i 1986 og i
1987. Kunstgreb, der var fuldt lovlige og kravede en del politisk fantasi, men bar
steerkt preg af nedvendighedernes pres. At det gik, skyldtes udelukkende to for-
hold. For det ferste, at Kommissionen allierede sig med Parlamentet i dette
spergsmal, hvor Parlamentet har ligelig kompetence med Ridet pa udgiftssiden,
om end meget ringe indflydelse pa EF’s indtzgtslofter. For det andet, at alle ak-
torer, inklusive Ridets medlemmer, var klar over, at finansieringsproblemernes
lesning blot var et spergsmal om tid, eller rettere et spergsmal om at opna en ac-
ceptabel ordning pa den falles landbrugspolitik og afklare de endnu uindfriede
lefter i den Europziske Fezlles Akt om strukturfondene.

Kommissionen gik i teenkeboks i midten af 1986 og barslede med en analyse og
en forslagsskitse i januar 1987. Som titlen, »Betingelser for gennemforelse af
Fzllesakten« antyder, var der 1 realiteten tale om at s@tte ked pa det skelet, der
var besluttet et ir tidligere, men endnu ikke var ratificeret i alle lande. Analysen
af Fellesskabets situation var sidan set uproblematisk: Det var soleklart for alle,
ar der métte penge til strukrurfondene og de nye forskningsprogrammer, ar den
gamle landbrugsgeld matte betales, og at der mitte findes en ny ordning for den
feelles landbrugspolitik siledes, at den politisk uacceptable overskudsproduktion
reduceredes eller fjernedes. At analyseresultatet var klart betod naturligvis ikke,
at det accepteredes af alle, og da slet ikke, at alle lesningspakkens elementer
kunne tiltredes. Det sete afthenger som bekendt af ejet, der ser.

Bortset fra det grundlzggende, at lesningsforslaget matte leve op til de stillede
problemers omfang og art, var hovedlinjen i Kommissionens forslag, at alle lande
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madtte have en interesse i vaesentlige dele af det. Ikke nedvendigvis den samme in-
teresse, men dog siledes, at forslaget ikke kunne @ndres grundleggende uden
stzzrk modstand fra en eller flere delegationer.

Uden at gi i detaljer med forslaget var hovedlinjerne, at alle de fattigere med-
lemslande havde interesse i den foresldede fordobling og koncentration af struk-
turfondene og en sideinteresse iat holde landbrugsudgifterne til de budgetmaes-
sigt tunge »nordprodukter«iave, az de nordlige medlemslande, minus UK, sikre-
des en fortsat fzellesskabsfinansiering af landbrugspolitikken og undgik en for
kraftig beskering af landbrugsordningerne, og ar de mindre industrilande fik sik-
ret tilstrzkkelige forskningsmidler pd budgettet. UK stattede varmt Kommissio-
nens forslag til stabilisering af landbrugsudgifterne gennem produktionslofter
og skonomiske disincitamenter. Men UK stod 1 evrigt 1 den specielle situation,
at det med den (permanente) kompensationsordning kunne tillade sig at vare no-
genlunde indifferent over for valget mellem en fortsettelse af underfinansierin-
gen af landbruget (og af fondene og forskningen) og en ny finansieringsordning
kombineret med vesentlige indremmelser vedrerende landbrugsordningerne.

Om end bilaterale budgetbalancer mellem EF og de enkelte medlemslande er
uden nogen form for teoretisk begrundelse, har de (f3et) en vesentlig politisk be-
tydning, hvad ikke mindst striden om den britiske kompensationsordning illu-
strerer. Malt pa den direkte budgetbalance er det aritmetrisk siledes, at det briti-
ske underskud stort set modsvarer det irske overskud, at Frankrig og Italien stir
budgetmassigt neutralt, mens Tysklands nettobetaling modsvarer de evriges
overskud. For Tyskland er detteikke af vaesentlig betydning, hvad angér »betalin-
gen« til de fattigere medlemslande. Det er til gengald generende, at andre rige
medlemslande som Benelux og Danmark ikke yder et tilsvarende nettobidrag,
men tvartimod har store overskud. Derfor Kommissionens forslag om et gradvis
skift 1 indtzgtsbasen fra en momsnegle til en BNP-negle, der ville ramme de
»sma rige« forholdsvis hirdere. Dette BNP-baserede bidrag havde samtidig det
formal at flytte beskatningen fra forbrugsandelen, som normalt falder med ind-
komsten, til forbrugsmuligheden, dvs. nationalindkomsten. Beskatningsomlag-
ningen blev naturligvis kritiseret skarpt af de »sma rige«, men blev stottet af de
fattigere medlemslande.

Dermed var scenen sat. Alle - bortset fra UK - havde noget at miste og noget
at vinde. Men da det var penge eller rettere flere penge og landbrug, det drejede
sig om, kunne man ikke forvente hurtige lesninger. Disse spargsmal szlger ikke
billetter hos valgerne hjemme. Det er kun en mangel pa lesning, der - som forle-
bet havde vist de senere ir - affeder kritik og bringer systemet 1 miskredit.

Forhandlingerne kom kun langsomt i gang, men det var sandsynligvis fordel-
agtigt for udfaldet, idet man undgik fastlaste positioner tidligt i forhandlingsfor-
lebet. Til gengzld gav det Kommissionen, og senere medlemslandene indbyr-
des, lejlighed til de uforpligtende, bilaterale kontakter, der ofte har vist sig nyttige
i sterre EF-spergsmal. Det er let at forfalde til navlebeskuende klynken 1 Bruxel-
les, hvor EF-spoergsmil er det daglige liv. I medlemslandene, hvor valgene jo fin-
der sted, er det ikke altid lige letat fremmane et engagement pa politisk plan, iszr
ikke vedrerende »ubehagelige« problemstillinger som de foreliggende. Ergo ma
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man, det vil primert sige Kommissionen, sege at bibringe de politisk ansvarlige
en forstdelse af problemernes vigtighed gennem personlige og direkte kontakrer.
Men denne taktik kan naturligvis kun bruges, hvis det virkelig brender p4 - tea-
tertorden afsleres hurtigt og reducerer trovaerdigheden kraftigt.

Et halvhjertet forseg pa at realitetsforhandle blev gjort pi det Europ=ziske Rads
mede i Bruxelles i juni 1987, men sagen blev ikke skubbet for kraftigt, igen for
at undgi en fastldsning af positionerne. Ridets medlemmer valgte den frugtbare
vej at fremh®ve de aspekrer, der for dem individuelt var fordelagtige, og undgik
at tage stilling til en samlet lesning, hvorved diskussionen kunne holdes giende
SOMMEren over.

Ridet gik forst til biddet 1 oktober 1987, men da var det ogsa pa heje tid at
komme i gang. Det kan illustreres ved, at det for ferste gang i EF’s historie ikke
havde veret muligt for Ridet at vedtage et budgetforslag for 1988 til oversendelse
til Parlamentet inden den traktatmeessigt fastsatte frist. Tilsvarende var land-
brugsmidlerne pi 1987-budgertet udtemt i oktober, betalingerne standsede sim-
pelthen, og statskasserne matte legge ud. Dette sidste viser UK’s forhandlings-
messige styrke, idet den finansielle renationalisering af landbrugspolitikken
ville blive en automatisk virkning, hvis de britiske krav om en egentlig omlzg-
ning af landbrugsordningerne ikke blev imadekommet i tilstrekkelig grad.

En losning kunne vaere niet pi det Europziske Rids mede i Kebenhavn 1 de-
cember 1987, men faldt pa tysk modstand mod @&ndringerne i landbrugspolitik-
ken. Flere forklaringer er fremfert for denne blokade, blandt andet Kohls eller
hans radgiveres manglende forstielse af problematikken. »The Chancellor just
shot himselfin the remaining foot« var for eksempel en embedsmands kommen-
tar midt under forhandlingsforlebet. Mere rimeligt er det nok at antage, at arsa-
gen var af indenrigspolitisk karakter. Selv om Kohl - noget utraditionelt - havde
medbragt en statssekretaer i det tyske landbrugsministerium som alibi eller gid-
sel, var kansleren ikke rede til utvungent at tage ansvaret for landbrugsnedskerin-
ger, da dette ville give CSU-formanden, Strauss, frit leb i en pa det tidspunkt
usikker regeringskoalition. I stedet valgte Kohl at annoncere et nyt made i Bru-
xelles til februar. Til den tid ville der vere mere strem pa systemet, da det ville
vaere endnu mere dbenlyst, at kassen var tom, og han kunne som kommende rads-
formand personligt tage @®ren for at lase Europas problemer samtidig med, at han
som formand kunne retfzrdiggere sin pligt til at dele sol og vind lige pid EF-plan.

Det kostede dyrt, da det kun forte UK og dets allierede i landbrugsspergsmal
nzrmere Kommissionens forslag. Men Tyskland var rede til at betale for en los-
ning. Hvor rede fremgar af, at Kohl p4 et tidspunkt fra formandsstolen lod an-
tyde, at Tyskland var villig til at forsage den politisk vigtige rabat pa bidraget til
UK’s kompensation til gengzld for en overordnet lesning. (Men da det senere
blev klart, at en lesning alligevel var i sigte, fjernede Kohl sig under angivelse af
naturens tvang og overlod stolen til udenrigsminister Genscher. Et ridsmedlem
var sa ufin at hentyde til den tidligere fremsatte tyske indremmelse, men Gen-
scher havde selvsagt aldrig hert om dette!)

Resultatet i februar 1988 blev som bekendt, at det Europaiske Rid vedtog et
regels®t, der - i t®t overensstemmelse med Kommissionens forslag - formentlig
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skaber ro om EF’s finanser i adskillige ir, fordobler EF’s strukturfonde over 4-5
ar og bringer den uh&@mmede vakst i landbrugsudgifterne til opher. At dette sid-
ste 0gsa fjernede overskudslagrene for de vigtigste landbrugsvarer i lebet af rela-
tiv kort tid, blev dog kraftigt fremskyndet af misvakst i USA i 1988 og en speku-
lationsagtig nedbringelse af smerlagrene. Dette kun for at understrege den ho-
vedregel, at EF-beslutninger, der for visse lande eller befolkningsgrupper er bela-
stende, ber have mindst mulig umiddelbar virkning, men skal til gengaeld have
indbygget effekt pd sigt for at kunne vedtages enstemmigt.

Kommissionen var nzrmest euforisk, nu da en arrekkes vejsparringer i form
af landbrugs-, budget-, regionalstette- og kompensationsproblemer var fjernet for
enrum tid. Iser fordoblingen af midlerne til strukturfondene mé anses for en vig-
tig sejr for Kommissionen. Uden en skonomisk saltvandsindsprejtning til de fat-
tigere lande ville 1992-programmet nzppe kunne accepteres af disse lande. Desu-
den demonstrerede beslutningen, at EF ikke blor drejer sig om ekonomi, men
ogsd om indre solidaritet.

UK’s kompensationsordning, der forleengede Fontainebleau-mekanismen for
en ubestemt periode, havde ogsd varet en hird belastning for samarbejdet. Sile-
des havde den britiske EF-ambassader 1 drevis varet tvunget til at referere til
problemstillingen p4 snart sagt alle ugentlige COREPER-meder i en form, der
nermede sig Scipio den /A&ldres gentagne udsagn om Karthago. Bruxellesmodets
resultat 14 i al hederlighed fjernt fra Kommissionens forslag pa dette punkt, men
det fastslog for alle ridsmedlemmer, at spprgsmadlet mitte hvile fremover - i hvert
fald indtil det blev afpolitiseret i UK, eller UK tabte vasentlig forhandlingsmeaes-
sig styrke.

UK havde naturligvis grund til at vare tilfreds, ikke mindst med lesningen pa
landbrugsspergsmalet, som den britiske regering (1 mine gjne korrekt) havde
identificeret som hovedproblemet. Men de fattigere lande havde ogsa faet en szl-
lert hjemme i form af fordoblingen af strukturfondene. Og de nordlige industri-
lande, det vil sige landbrugslande pid EF-sprog, var neppe helt utilfredse med
landbrugsproblemernes lesning. Nu da de nationale szrinteresser var blevet
fremfort med tilstrzkkelig patos og de verste umiddelbare virkninger af Kom-
missionens forslag afbedet, var resultatet ikke s ringe endda. Der ville blive min-
dre stigninger i budgetbidragene fremover, og den udbredte, men hidtil svage fol-
kelige modvilje mod overskudslagrene havde faet trukket tenderne ud. Desuden
var det klart for disse lande, som for Kommissionen, at lesningen var den ned-
vendige betingelse for skabelsen af det indre marked.

Virkningen af Bruxelles-topmedet i februar 1988 illustreres bedst af, at dets
emner er uddebatterede og opinionsmassigt dede. Andre opgaver end dem, der
havde varet pA dagsordeneni drevis og veeret offentlige skydeskiver i EF-debatten
i samme tidsrum eller lengere, kom hurtigt i fokus. Nu gjaldt det gennemferel-
sen af det indre marked og de emner, der fulgte mere eller mindre naturligt deraf,

Finans- og pengepolitisk samarbejde

Kommissionen, der traktatmassigt er tildelt rollen som initiativtager og forslags-
stiller, koncentrerede hurtigt sin interesse om det monet@re omride samt skatte-
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og afgiftspolitikken. De evrige, mindre vidtspzndende forslag 1 1992-program-
met fulgte den slagne vej i COREPER og Ridets arbejdsgrupper, som beskrevet
nedenfor. At de n@vnte emner blev centrale skyldes dels, at de krevede enstem-
mighed - og for det monetzre samarbejde efterfalgende ratifikation — dels, at det
var pi disse omrider, den frembrusende stette til det indre marked kunne af-
preves som felge af de traditionelt opfattede nationale suverznitetstrek.
Tilnzrmelse af de indirekte skatte- og afgiftssatser, populart betegnet skatte-
harmoniseringen, har flere vesentlige trek tilfzlles med eget samarbejde i
penge- og valutapolitikken. For begge omrider gelder, at der i de senere ar har
funder en betydelig tilpasning sted mellem landene ad frivillig vej, dvs. uden no-
get storre Bruxelles-initiativ, men som led i en endogen proces mod sterre ekono-
misk og handelsmzssig integration i1 hele Europa. Eksempelvis er beslutningen
om kapitalliberalisering fra juni 1988 hovedsagelig politisk og symbolsk ved at
demonstrere flles vilje, idet realiteten var, at alle de industrialiserede lande i Eu-
ropa 1 flere ar havde arbejdet sig frem mod denne tilstand. Desuden gzlder for
begge omrider, at »frivilligheden« er relativ. Undtagelser fra hovedtendensen i
Europa, for eksempel ved opretholdelse af betydeligt afvigende punktafgifier el-
ler kapitalmarkedsrestriktioner, straffes helt ufelsomt af strkt stigende grense-
handel og interventionskrevende markedspres pa valutakursen. Paradoksalt nok
opfattes begge omrider alligevel som den nationale selvbestemmelses hajborg.
Og det er naturligvis det, der ger omraderne politisk felsomme over for dbenlys
international koordinering - for slet ikke at tale om fazlles beslutningsorganer.
Afdenne grund valgte Kommissionen den mest forsigtige méde at stille forslag
p4, nemlig for skatteharmoniseringen at afsende et »preveforslage«, der kunne -
og blev - ndret radikalt efter en indledende debatrunde, og for det monetare
samarbejde ikke at sende noget forslag overhovedet, men i stedet at opfordre til
nedszttelse af en studiegruppe.
Denne studiegruppe blev nedsat ved beslutning pa det Europziske Rids mede
1 Hannover 1juni 1988 og fik — overraskende for flere - kommissionsformanden
som leder. Overraskende, fordi det nzppe var ventet, at Ridets medlemmer pi
dette folsomme omride ville give Kommissionen fordelen af formandsskabet.
Gruppen udsendte sin rapport i april 1989, og rapporten vandt tilslutning som
udgangspunkt for det videre arbejde pd det Europziske Rids mede i Madrid 1
juni i 1989, hvor man samtidig besluttede at iveerksatte den sikaldte forste fase
i lebet af et 4r. Dette méske uventet handledygtige resultat havde sandsynligvis
to hovedarsager af mere spontan karakter. For det forste blev den britiske rege-
ringsmodstand svekket 1 lobet af foraret 1989 af indenrigspolitiske drsager, nem-
lig dels britisk industris voksende frygt for yderligere isolation gennem et selv-
stendigt kontinentalt initiativ, dels det for regeringen mildt sagt uheldige udfald
af EF-parlamentsvalget. For det andet ma man tilleegge udviklingen i @steuropa
og iszr den tyske holdning til opbledning i @st-Vest relationerne en vaesentlig be-
tydning for ikke mindst Frankrigs holdning, idet en fastholdelse af Tyskland i et
snzvrere vesteuropzisk samarbejde fik fornyet sikkerhedspolitisk aktualitet.
Kommissionen har nu fremlagt sine ferste tanker og forslag pa det monetzre
omride og forhandlingerne kan si smat begynde. Fra en helt overordnet betragt-
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ning taler de ekonomiske realiteter for et heldigt udfald af disse forhandlinger.
Vanskelighederne ligger dels 1, at der skal en traktatzndring til for gennemferel-
sen af et egentligt monetzrt samarbejde, dels i, at det ikke som i de ovenstidende
beslutningseksempler er helt sa let at sammenstykke en pakke, som dbenlyst kan
tilfredsstille alle lande.

Forslagene til forste fase af planen for en ekonomisk og monetar union er be-
vidst ret tandlese og vil sikkert glide igennem uden sterre besvaer. Tanken bag
dette er at indlede et praktisk samarbejde uden sterre ideologisk eller synligt poli-
tisk indhold. Nir det pragmatiske samarbejde er kert ind, vil det givetvis vere
lettere at formalisere samarbejdet gennem vedtagelse af anden og tredje fase. Men
pé ingen mide let, da disse faser bide formelt og reelt indebarer en betydelig be-
grensning i den individuelle, skonomiske handlefrihed. Om denne frihed s4 fak-
tisk er tilstede under de nuverende forhold er et helt andet spergsmadl, som jeg
personiigt vilie svare benzgiende pa.

Hvorom alting er, mi forlebet og udfaldet af forhandlingerne om skatteharmo-
nisering og monetzrt samarbejde betegnes som endnu et skarpt hjerne i EF-sam-
arbejdet. Det er nu klart, at det drejer sig om »rigtig politike, og ikke blot nogle
statteordninger eller standardiseringsdirektiver, der kan smugles gennem den of-
fentlige opinion i sm4, spiselige bidder, Ikke fordi strukturfondene og gennemfa-
relsen af det indre marked ikke har ekonomisk og politisk betydning. Tvertimod,
men de enkelte beslutninger tilirezkker sig ikke samme offentlige opmarksom-
hed som moms-satser og »anslag« mod den nationale valuta.

Som afslutning pa denne gennemgang af de senere drs EF-beslutninger, kan
det vere illustrativt for processen at foretage en afstikker til det verdensskonomi-
ske topmede i Paris i juli 1989. P4 dette mede besluttedes det at overlade koordi-
neringen af den vedtagne hjzlp til Polen og Ungarn til EF-kommissionen. Et
hidtil ganske ukendt fenomen blandt verdens syv sterkeste vestlige industrimag-
ter, herunder de fire sterste EF-lande. Parallellen til EF’s beslutningsproces lig-
ger i, at udfaldet i Paris sandsynligvis skyldes det simple forhold, at ingen af de
evrige deltagere kunne tillzegges denne kompetence, isr ikke USA. Kommissio-
nen blev derfor et nzrliggende, »neutralt« alternativ, som det ofte ogsi er tilfzl-
detilignende situationer i EFsamarbejdet. At Kommissionen blev opfattet som
troverdig og serigs partner i en sidan delikat opgave er naturligvis i sig selv be-
tegnende for udviklingen i de senere ar.

Beslutningsprocessen i EF’s institutioner

Det er ikke her tanken at give ensystematisk gennemgang af EF’s formelle beslut-
ningsproces. I stedet skal fremhzves nogle fi, mere vigtige organiske trek ved
samspillet mellem EF’s akterer og udviklingen i institutionernes interne og ind-
byrdes forhold over de senere ir.

Ministerrddet

Ministerridet er i langt de fleste sammenhznge Fzllesskabets lovgiver. En vigtig
undtagelse er budgetomradet, hvor ansvaret deles med Parlamentet, og hvor den
bevillingskategori, som Parlamentet har szrlig indflydelse pa, udger en hastigt
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stigende andel. Desuden er der i flere tilfelde tillagt Kommissionen en forvalt-
ningskompetence, der med mere eller mindre kontrol fra udvalg sammensat af re-
prasentanter fra medlemslandene udeves som regelfastszttende, Dette svarer pi
mange punkter til den kompetence til at udstede bekendtgerelser, som 1 mange
nationale systemer tilleegges regeringen og dens administrative apparat. Forskel-
len er blot, at Kommissionen ikke er politisk ansvarlig over for Rader.

Det betyder pa ingen mide, at Ridets medlemmer er uden indflydelse pa ud-
formningen og indholdet af de forordninger og direktiver, der vedtages. Selv om
Ridet ikke har initiativret, vil Kommissionens forslag i de fleste tilfielde afspejle
de krav og behov for fzlles lovgivningsinitiativer, som medlemslandene mere el-
ler mindre dbenlyst har udtrykt. Afvejningen i forslaget vil normalt ogsa vare en
sammenfatning af de holdninger pd omridet, som Ridets medlemmer mé formo-
des at indtage. Desuden vil Ridert ofte udskyde feerdigbehandlingen af et forslag,
der ikke umiddelbart kan vedtages med det krevede flertal eller med enstemmig-
hed. En egentlig forkastelse finder ikke sted, da kun Kommissionen kan trekke
forslag tilbage. Udnyttelse af denne mulighed er til gengzld ikke ualmindelig,
hvis ridsbehandlingen kun kan fore til vedtagelse efter en grundleggende =n-
dring i forslagets principper.

Ridets udevelse af lovgivningskompetencen kan sammenlignes med et natio-
nalt parlaments under en mindretalsregering, der statter sig til skiftende flertal.
Bortset fra, at Ridet som navnt ikke kan afsztte Kommissionen, der siledes ikke
over for Ridet behever at tage hensyn til det parlamentariske princip i udevelsen
afinitiativretten. Til gengeeld er der ikke tvivl om, at det Europaiske Rid har faet
en mere fremtrazdende position end tidligere. Ikke som egentlig lovgiver, men
snarere som forum for principdebatter og for fastlzggelse af perspektiverne i det
videre arbejde.

Kommissionens rolle som »mindretalsregering« over for Ridet er blevet ve-
sentligt styrket i de senere 4r. Ud over kvaliteten af Kommissionens forslag, som
skal vurderes nedenfor, er der flere selvstendige arsager til dette.

For det ferste forte Ridets frustration over mangel pa egen beslutningsdygtig-
hed i perioden op til vedtagelsen af den Europ=iske Fzlles Akt som navnt til &n-
dringer i beslutningsreglerne. Stigende anvendelse af flertalsafstemninger styr-
ker isig selv Kommissionens rolle, da forslagene kan udformes mere retlinet med
en mindre milgruppe end hele Ridet for gje. Dertil kommer, at Kommissionen
- ofte sammen med formandsskabet - kan spille pd kompromislesninger, der
klart tilsigter at vinde en eller fi marginale delegationer over pd en kvalificeret
flertalslasning. Enstemmighed giver ikke samme manevrerum og forskyder ofte
balancen i retning af formandsskabet og Ridet som sidan.

For det andet har Ridets sammensztning &ndret sig kvantitativt og kvalitativt.
Alene antallet af medlemslande har svakket Ridets mulighed for fzlles fodslag
over for Kommissionen. Populert sagt - og noget fortegnet - krzvede en kom-
promislesning tidligere p en rzkke omrader en alliance mellem to ud af de tre
toneangivende lande, Frankrig, Tyskland og UK. Det tredje land kunne derefter
presses pd plads. Italien tilherer nok gruppen af store lande, men er sjzldnere i
en marginal position. Efter udvidelsen fordrer en kompromislesning pa tveers af
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Kommissionens forslag en alliance mellem tre lande, idet Spanien ma med pi en
feelles vogn eller stilles over for en solid Paris-, Bonn-, London-akse. Sddanne koa-
litioner er notorisk svarere at opnd, alene pa grund af antallet af deltagere.

En betydelig bedring af evnen til at danne holdbare koalitioner fra sag til sag
er dog opndet de senere ar. Dels fordi forstielsen af beslutningsgeografien er eget,
dels fordi medlemslandene i langt videre omfang end tidligere har etableret regel-
massige kontakter om EF-spergsmail uden for Bruxelles. De tysk-franske kontak-
ter er velkendte, men regelmessige meder er ogsa blevet almindelige med andre
medlemslande og mellem disse indbyrdes.

Den kvalitative ndring i Ridets sammensaztning bestir hovedsageligien styr-
kelse af den integrationsvenlige flgj, en skerpelse af dens holdning og dermed en
noget gget polarisering 1 Ridet. Denne polarisering er blevet yderligere accentu-
eret ved UK’s enegang i en rekke politiske spergsmél. Kommissionen kan derfor
normali telle flerc allierede end tidligere blandr Ridets medlemmer, men natur-
ligvis afhengig af sagens karakter. Dette styrker Kommissionens manevremulig-
heder og ger det mere dbenlyst, at Kommissionen kan optrzde som opmand i
ridsforhandlingerne og derigennem definere det mulige kompromis. Ved mangel
pa polarisering, eller hvis Kommissionen har fejlbedemt situationen og lagt sig
i den ene ende af skalaen, flyttes indflydelsen til fordel for formandsskabet.

For det tredje er Ridets selvstendige beslutningstagen blevet relativt formind-
sket af eksterne forhold i de senere ar, Parlamentets arbejdseffektivitet er steget,
hvilket indebzrer, at dets pivirkning af Ridets beslutningsproces gennem =n-
dringsforslag er eget. Dertil kommer, at Kommissionens forhold til Parlamentet
og omvendt er blevet forbedret, og der kan derfor sves mere massivt pres pa Ra-
det. En anden vigtig ekstern faktor i Ridets arbejde er blevet den offentlige opi-
nion, idet EF-sagernes betydning har medfert en hidtil ukendt meningsdannelse
i vide kredse af befolkningen. Mere eller mindre besynderlige kompromiser ind-
giet langt ud pa natten er blevet sveerere, fordi de nu i hejere grad skal forsvares
positivt over for offentligheden og ikke blot forklares over for en lille gruppe af
interesserede som det bedst opnéelige resultat. Uden vurdering i evrigt har det
ikke i denne henseende hjulpet, at pressedaekningen af Kommissionens syns-
punkter er steget kraftigt, siden Delors-Kommissionen tradte til.

I forbindelse med sterre offentligt segelys pa EF-processen er formandsska-
berne blevet mere resultatorienterede. Ethvert formandsskab sager at maksimere
antallet og vigtigheden af vedtagne forslag. Det er traditionelt formandsskabets
primere rolle, hvor det er Kommissionens rolle at forsvare sit forslag og de avrige
delegationers rolle at forsvare egeninteresser i videst muligt omfang. Med sterre
offentlig interesse i EF-sager ma formandsskabet satse hirdere pi lesninger.
Dette svekker naturligvis ikke i sig selv Ridets indflydelse, men det begrenser
den tid, man kan bruge p4 at opna kompromislesninger, og dette indikerer ofte
et sterre kommissionsprzg pa den endelige vedtagelse.

EF-pariamentet

Parlamentets indflydelse p4 EF-processen er ofte hedt debatteret i EF-interesse-
rede kredse. Det rimeligt sikre udgangspunkt er, at Parlamentets indflydelse lig-
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ger langt fra et nationalt parlaments, men samtidig, at dets rolle er blevet vasent-
lig foreget i de senere ir. Den stigende offentlige interesse 1 EF-anliggender har
blandt andet medfert, at pressen har inddraget Parlamentets mere markante
synspunkter i dekningen. Bevidstheden om Parlamentets arbejde er ogsa blevet
oget ved, at dets standpunkter mere legitimt og med sterre gennemslagskraft kan
bruges af ridsdelegationer og Kommissionen.

Den vesentligste irsag til styrkelsen af Parlamentets rolle ligger dog i den Eu-
ropziske Fzlles Akts beslutningsregler, og den disciplin, som disse regler natur-
ligt har pafert arbejdet. Pa den ene side indebzrer den Europziske Falles Akts
regler om dobbeltbehandling, at de af Parlamentets &ndringsforslag, som Kom-
missionen ger til sine, kun kan veltes med enstemmighed i Ridet, mens vedta-
gelse kraever kvalificeret flertal. Da Kommissionen og Parlamentet som navnt nu
oftere indgdr i strategisk alliance og har gensidig fordel af de nye beslutningsreg-
ler, vil Ridet hyppigt std over for valget mellem at lade forslaget falde eller ved-
tage Parlamentets/Kommissionens @ndringsforslag.

Pa denanden side indebzrer den Europaiske Falles Akts regler, at Parlamen-
tet skal samle 260 stemmer for et @ndringsforslag ud af 518 mulige, men ikke
nedvendigvis tilstedevarende siemmer. Andringsforsiaget skal samtidig vere
udformet siledes, at Kommissionen realistisk kan forventes at overtage det i den
videre behandling. Det er formidable krav, som klart pilegger Parlamentet en
streng arbejdsdisciplin. Til gengzld har dette krav om nedvendig tilpasning af
synspunkter mellem Parlamentets politiske grupper dbenlyst foreget dets gen-
nemslagskraft siden den Europziske Falles Akt tridte i kraft i 1987.

Kommissionen

Kommissionens forhold til de evrige institutioner er allerede indirekte beskrevet,
men der kan vere grund til at fremhzve nogle treek ved den interne organisation
og ved forberedelsen af forslagene til Rid og Parlament. Det er ikke mindst ®n-
dringen i disse forhold, der har styrket Kommissionens rolle.

Sammenlignet med medlemslandenes centraladministration eller andre of-
fentlige apparater er Kommissionens embedsvaerk meget lille. For eksempel sva-
rer antallet af Kommissionens ansatte til ti procent af alle offentligt ansatte 1 Lu-
xembourg. Desuden er Kommissionens embedsmend kun i forsvindende grad
beskaftiget med forvaltning i geengs forstand, og de har derfor meget ringe kon-
takt til offentligheden. Udarbejdelse og forhandling af nye forslag, overvigning
af gennemferelsen af den eksisterende lovgivning i medlemslandene samt regel-
massig detailtilpasning af rammelovgivning udger hovedopgaverne. Kontak-
terne udadtil bestir mest i en lgbende dialog med embedsmand i de andre insti-
tutioner og 1 medlemslandenes centraladministrationer.

Betydningen af disse karakteristika er, at lasningen af ledelsesopgaven bliver
altafgerende for organisationens effektivitet. En dygtig og ambities ledelse med
veldefinerede strategiske mal, der kendes i organisationen, har faktisk en god mu-
lighed for at hejne effektiviteten ganske meget, selv pé kort sigt. Omvendt kan
manglende enighed om malsztninger i ledelsen, eller blot mangel pa ledelse,
hurtigt fere organisationen over i et livlest bureaukrati. I s henseende er Kom-
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missionen ikke vesensforskellig fra en sterre privat virksomhed, men meget for-
skellig fra centraladministrationerne i medlemslandene, hvor bade sterrelsen, ar-
bejdets karakter og apparatets politiske tyngde medferer storre inerti i bade op-
og nedadgdende retning.

Siden Hallsteins perioder som kommissionsformand er ledelsesopgaven
neppe blevet udfart si effektivt som i de senere ar. Dels fordi kravene til embeds-
varket har vaeret store og veldefinerede, dels fordi Kommissionens medlemmer
pd godt og ondt har samarbejdet rimelig loyalt og malrettet.

Det er velkendt, at der har vearet interne uenigheder mellem Kommissionens
medlemmer flere gange som felge af Delors formandsskab, men stridighederne
er blevet bilagt pa kort tid og uden grundlezggende virkninger for arbejdet. Sam-
arbejdet og sammenholdet mellem kommissarerne styrkes ogsa af Kommissio-
nens dbenlyse succes. Tilsvarende trak har ikke gjort sig geldende i flere tidli-
gere kommissionsperioder, hvor Kommissionens medlemmer enten var dbenlyst
splittede og forfulgte afvigende milsztninger eller var opgivende. I visse tilfzlde
indebar det, at ledelsen i realiteten overgik til generaldirektererne. Disse havde
ikke tilstrekkelig politisk tyngde til at lese opgaven, og heller ikke noget naturligt
forum for den nedvendige interne koordination.

Med et hold af kommissarer, der stort set var enige i opgavedefinitionen, er det
ikke forbavsende, at magtbalancen siden 1985 har forskubbet sig opad til Kom-
missionens medlemmer og til kommisszrernes kabinetter. Miske som en falge af
dette, men ogsa fordi Kommissionens embedsmeand efter sma 30 ar stod over for
et generationsskifte, er en meget hej andel af topcheferne skiftet ud siden 1985.
Dertil kom, at udvidelsen med Spanien og Portugal ikke blot tilferte nyt og entu-
siastisk blod, men ogsé gav anledning til fertidspensionering af flere hundrede af
de eksisterende tjenestemand.

Kommissionens arbejdsmetode har ogsd @endret sig i nogen grad. Iser som
falge af 1992-programmet og dets krav om detaljeret viden pi specifikke er-
hvervsomrader. Sammenholdt med den udvidede kreds af medlemslande beted
dette, at Kommissionen mdtte drive grundige studier i marken, fer et forslag
kunne udarbejdes, hvis man skulle undga berettiget og kvalificeret kritik eller di-
rekee afvisning i Radet.

Bortset fra de rent politiske forslag indebearer dette som hovedregel, at Kom-
missionens embedsmand pa forhind ma inddrage eksperter fra bererte erhverv
ogleller embedsmand fra medlemslandene i forberedelsen af Kommissionens
forslag., Hvis denne indsamling af viden er tilstrekkelig dybtgiende og politisk
korrekt afvejet, vil det veere meget svart at &ndre forslagets grundprincipper i
lovgivningsprocessen. Ikke mindst da det ofte er samme kreds af eksperter og
brancherepresentanter, der senere vil blive spurgt til rids af medlemslandenes
forhandlere.

For de politiske forslag og i afvejningen af modstridende interesser i for eksem-
pel forslag til erhvervslovgivning, er det Kommissionens tvargiende fornem-
melse af medlemslandenes holdninger, der er afgerende. Dette arbejde kan gares
dygtigere eller dirligere, men vil i sidste ende afhaznge afkommisszrkollegiets er-
faringer og kvalifikationer. Nogen tendens ville det vere urimeligt at papege,
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men Kommissionens stigende betydning 1 EF-processen indikerer nok, at med-
lemslandene alt andet lige fir sget interesse i at udpege hejt kvalificerede perso-
ner til kommissarer.

Netopafvejningen af modstridende og tvaergiende holdninger i medlemslande
er politisk vigtig og stort set reserveret kommisszrkollegiet. Givet, at grund-
strukturen i1 Kommissionens forslag sjeldent ®ndres i rids- og parlamentsbe-
handlingen, og givet, at indflydelse i kollegiet er sterkt afhengig af substantiel
og personlig dygtighed hos den pagzldende, vil medlemslandenes valg af kom-
misszrkandidat(er) afgere, hvorvidt basale holdninger afspejles i Kommissio-
nens forslag. Hermed langtfra sagt, at kommiss@rerne reprasenterer landesyns-
punkter. En sddan fremgangsmade vil hurtigt isolere den pagzldende kommis-
sa&r og kraftigt reducere vedkommendes troverdighed bade i og uden for Kom-
missionen. Der er snarere tale om, at kommiss®rerne ved afvejningen af et for-
slags indhold betragtes som specialister i deres oprindelseslands forhold, men i
evrigt opnar indflydelse i kollegiet og i de evrige institutioner pa basis af deres
holdning til fzllesskabets problemer.

Fra tid til anden tager Kommissionen naturligvis fejl i sin politiske afvejning
afer forslac, Forslazet oin sdvel evie soin nedre grenser for moms- og afgiftshar-
monisering er et godt eksempel, da det oprindelige forslag blev massivt afvist i
Ridet. Det indebarer ikke, at det derefter fremsatte minimumsdirektiv er mindre
krevende, da minimumssatser blot velter det politiske ansvar for tilpasningen
over pid medlemslandene, men i EF-sammenhang er det mere acceptabelt.

Der kan ogsa vere presentationsmaessige arsager til et »forkert« forslag. Forsla-
get om en 15 procents kapitaludbytteskat fra foriret 1989, ma vel nermest hen-
regnes til denne kategori. Endelig kan Kommissionen vare usikker pa den politi-
ske modtagelse af et forslag eller kan skenne, at en vis modningsproces ferst ma
finde sted. I sddanne tilfzelde stilles der ofte ikke noget forslag, men fremferes kun
lose tanker. Det monetzre samarbejde er allerede nzvnt som eksempel pa en si-
dan situation. Et tilsvarende eksempel er de indledende runder om finansierings-
og landbrugsspergsmilene i begyndelsen af 1987.

Sammenfattende ber Kommissionens stigende indflydelse pa beslutningspro-
cessen i EF karakteriseres som strukturelt betinget, men pi ingen mide uafhzn-
gig af enkeltindividers pavirkning. Under forudsztning af uzndrede traktatfor-
hold vil det s3ledes ogsa fremover vare vanskeligt for de evrige institutioner eller
medlemslandene at rokke vesentligt ved Kommissionens centrale rolle. Men
darlig ledelse af organisationen, tab af dynamik i embedsverket, eller manglende
personlig gennemslagskraft for kommisszrerne og deres formand i de andre insti-
tutioner og i offentligheden vil hurtigt kunne reducere den nuvarende succes-
rate. Endelig galder det ogsi om at have eller skabe en »god sag«, men det er i po-
litisk forstand ofte det samme som personspergsmalet.

Forudsatningerne for en EF-beslutning

Som en slags opsummering eller konklusion pa beskrivelsen af beslutningspro-
cessen i EF skal det forseges at opregne betingelserne for at opné vedtagelse af et
kommissionsforslag i EF’s lovgivende organer. Det er naturligvis ikke alle beslut-
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ningsomrider, der kraver opfyldelse af alle punkter, men erfaringen viser, at en
fellesskabspolitik sjzldent vedvarer eller udvikles medmindre is@r den forste af
nedenstdende foruds@tninger er opfyldt.

Emneomrddet skal vere et naturligt EF-anliggende

Heri ligger, at forslag til lovgivning, der bade principielt og i praksis kan lases lige
s godt eller bedre pa nationalt eller regionalt niveau, sjzldent kan vedtages.
Medlemslandene giver ikke frivilligt kompetenceomrider fra sig, medmindre
der kan pivises en egeninteresse for at gere det. Denne egeninteresse kan vare po-
sitiv, for eksempel mulrilateral udveksling af studerende, der principielt er et in-
ternationalt omrade. Eller negativ, som eksempelvis begransning af statsstette til
skibsvarfter, hvor medlemslandene kun er glade for at kunne henvise til flles-
skabsregler,

Problemet ligger § ordet »narurlige. Hyvad der er naturligr for nogle lande, vil
ikke vzre det for andre. Et eksempel er forskningsomridet, som de store med-
lemslande kan hindtere langt bedre end de mindre lande. Egnsudviklingsstette
gennem EF’s strukturfonde er en anden og fordelingspolitisk indfaldsvinkel il
samme problemstilling.

Kommissionen skal gore et godt forarbejde
Hvis Kommissionen har fejlbedemt situationen som felge af et for overfladisk
forarbejde, kan sagen vare nok sd god, den vil ikke lofte sig.

Der politiske forarbejde bestér i at tage hejde for en tilstreekkelig modningspro-
ces i de enkelte medlemslandes regeringer og centraladministration, Fyres der fra
hoften, uden at der forinden er skabt forstéelse for problematikkens aktualitet og
nedvendigheden af at gere indremmelser, vil medlemslandenes politiske syste-
mer som regel bremse en beslutning. En EF-beslutning koster altid noget politisk
for det enkelte land, nanset de opniede fordele og uanset kvaliteten af beslutnin-
gen. Nedvendigheden af beslutningen ma derfor kunne forklares indenrigspoli-
tisk.

Da Kommissionen sd at sige lever med EF i dagligdagen, er det n®sten altid
Kommissionen, som mé udfere det politisk forberedende arbejde. Men der er
vigtige undtagelser. Eksempelvis blev EMS’en politisk forberedt af Tyskland og
Frankrig.

Det substantielle forarbejde er mere mekanisk, men ikke mindre overfledigt.
Bide Ridet og Parlamentet spiller oppositionens rolle, Kan et forslag derfor pil-
les fra hinanden pd teknikken, bliver det splittet ad. Det er af den grund, at Kom-
missionen ma gere flittig brug af den private sektors, organisationernes og cen-
traladministrationernes eksperter i udarbejdelsen af forslagene. Ud over at sikre
hej teknisk kvalitet indebarer dette, som tidligere nzvnt, at behandlingen i lov-
givningsfasen glider lettere, idet samme personkreds ofte inddrages i medlems-
landenes beslutningsproces. Som eksempel pa manglende teknisk forberedelse
kan nzvnes en central del af finansieringsforslaget fra 1987, nemlig den BNT-ba-
serede indtzgtskilde. Denne var ved at falde af rent statistiske arsager, selv om
modstanden havde politiske og finansielle grunde.
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Formandsskabet og Kommissionen skal kunne samarbejde

Er forslag er demt til undergang, hvis Kommissionen er kompromisles over for
formandsskabet, eller hvis formandsskabet opfatter sin rolle som »konge af EF«
ien 6 mineders periode. Kommissionens rolle er at forsvare sit forslag, men beje
af, hvis et resultat uden invaliderende indremmelser er i sigte. Formandsskabets
rolle er at skabe lesninger, koste (nzsten) hvad det vil. Disse roller kan konvergere
og ma vzre sammenfaldende, hvis et forslag skal vedtages.

Effektive formandsskaber er resultatorienterede og virker sammen med Kom-
missionen som indpiskere i Ridet. Kommissionen kan af gode grunde ikke stille
kompromisforslag, der dbenlyst gir dens egen politik imod. Formandsskabet kan
omvendt sjzldent slippe godt fra kompromisforslag, som Kommissionen ikke
kan statte eller tavst acceptere. Kommissionens modstand er et let alibi for teven-
de delegationer til at fralegge sig ansvaret for at hindre en beslutning. Desuden
rider formandsskabet ofte ikke over den nedvendige tekniske ekspertise til at
stille selvstzndige forslag pi tvers af Kommissionen,

En vasentlig rolle spilles af det permanente ridssekretariat, der bistar for-
mandsskabet o J: kan vere yderst verdifuldr ved at blbrmge savel formandsskabet
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Et eksempel pid nedvendigheden af samarbejdet mellem ridsformandsskab og
Kommission er udfaerdigelsen af det Europziske Rids medekonklusioner. Disse
udarbejdes af rids- og kommissionsformanden i samarbejde med ganske fi em-
bedsmend fra hver side. Det Europ=ziske Rid er en politisk styrkepreve mere end
en sagsteknisk forhandling, samtidig med at konklusionerne senere skal udmen-
tes 1 konkrete beslutninger. Desuden skrives det endelige konklusionsudkast som
regel om natten mellem forste og anden dags made, det vil ofte sige pa baggrund
af en temmelig ustruktureret debat, hvor modstridende synspunkter blot er mar-
keret. Ridsformandens interesse i en tekst, der politisk og teknisk lige netop kan
forsvares og accepteres, falder derfor sammen med kommissionsformandens in-
teresse 1at opna det maksimalt mulige, samtidig med at teksten efterfolgende kan
omformes til retsakter.

Alle skal opnd et minimum af tilfredsstillelse

Ved enstemmighed giver det sig selv, at alle medlemslande efterfalgende skal
kunne forsvare den beslutning, der trzfles. Et forslag ma derfor udformes eller
omformes siledes at den stzrkeste opposition som et minimum kan mildnes med
favorable indremmelser. De behover ikke altid at vzre store, men mi kunne an-
vendes politisk. Flere eksempler pa sidanne brede pakker er n®vnt 1 den histori-
ske beskrivelse af beslutningsprocessen ovenfor.

Flertalsbeslutninger er ofte preget af samme hensyn, selv om det stemmetek-
nisk ikke altid er nedvendigt. Det er klart, at den marginale delegation, der vin-
des over pi flertalsbeslutningen fir mest, men det er ikke god tone at presse min-
dretallet for meget. Man skal leve sammen i andre flertalskoalitioner senere, og
alle medlemslande har basal forstielse for det ubehagelige ved at blive stemt ned
1 EF pa mzrkesager. Der er derfor villighed til at straekke sig langt. Endelig lurer
»veto-retten« altid 1 baggrunden, hvis flertallet legger for hirdt ud.
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De umiddelbare konsekuvenser shal begranses

Det er sjzldent, at en EF-beslutning ikke pi et eller andet tidspunkt virker nega-
tivt pd visse grupper eller aktiviteter i et eller flere medlemslande. Ofte er det
netop den almene gavn og reduktionen af den isolerede favorisering, der er bag-
erunden for forslaget.

Da international politik i endnu hejere grad end national politik er det muliges
kunst, mi virkningen af en beslutning ikke pa kort sigt vare for belastende for no-
gen. Til gengeeld skal beslutningen have indlysende effekt péd leengere sigt. Til-
svarende vil begunstigende beslutninger ofte vzere udformet siledes, at de posi-
tive virkninger indtrader relativt hurtigt, mens de belastende, for eksempel i
form af budgetomkostninger, ferst bliver tyngende pi sigt.

Et godt eksempel er indferelse af mzlkekvoteordningen i 1984. Oprindelig led
ingen afsavn, da kvoterne var sat sa tilpas hejt, at de ikke blev opfyldt. Den deraf
falgende overskudsproduktion gav dog siden hen anledning til ar sztte kvoterne
gradvist ned, sdledes at man i februar 1988 kunne beslutte en kvotestorrelse, der
svarede til efterspargslen efter mejeriprodukter.

P4 samme made var beslutningen om oprettelse af EMS-samarbejdet i slutnin-
gen af 1978 ganske uskyldig i ekonomisk forstand, om end politisk spektakulzer.
Forst 4r senere skulle EMS vise sig at udgere en egentlig og uafvendelig binding
pé den gkonomiske politik - som oprindelig tilsigtet af systemets ophavsmaend.

Forslagene om monetzrt samarbejde er et helt aktuelt eksempel pad samme
fremgangsmide. Faseopdelingen skyldes siledes ikke alene hensyntagen til grad-
vis ekonomisk integration, men ogsd hensynet til gradvis politisk accept. Prin-
cippet kommer til fuldt udtryk i de britiske tanker fra september 1989 om mar-
kedsudvalgelse af den »bedste« valuta gennem indferelse af alle EF-valutaer som
lovligt betalingsmiddel i medlemslandene. Da problemet i UK er suver®nitets-
afgivelse til EF og ikke monetar integration, omskriver man problemet til suve-
reenitetsafgivelse til markedet, der politisk er langt mere acceptabelt, men i sub-
stans er mere vidtgiende,

Den manglende umiddelbare virkning og den mellemfristede effektfuldhed
skyldes hverken dumbhed eller kortsynethed. Konstruktionen er simpelthen (sta-
dig) en forudsztning for at treeffe grundlzggende beslutninger i EF-samarbejdet.
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