Troels Norup Panild
Det indre marked og integrationsteori

Udviklingen inden for integrationsteorierne - foderalismen, funktionalismen, transak-
tionsanalysen, neofunktionalismen, inter- og transgovernmentalismen - er gdet fra norma-
tive-preskriptive teorier i retning af rent beskrivende teorier, og derved er de blevet darlige
til at forklare de seneste irs pludselige spring i EF-samarbejdet. De seneste irs fornyede dy-
namik i EF-samarbejdet beskrives og setres ind i en periodisering af den europ=iske inte-
gration siden anden verdenskrig. Tre strategier synes at have ligget bag de dynamiske perio-
der: en markedsudvidende, en statsinterventionistisk og en udenrigspolitisk strategi, og 4r-
sagernetil aktivering af' de tre strategier diskuteres. Elementer fra sldre integrationsteori so-
ges endelig anvend: il ar forklare den akmielle udvikling i EF.

Indledning

Den fornyede dynamik, der har karakteriseret EF-samarbejdet siden fremleggel-
sen af hvidbogen om det indre marked i 1985 (Commission, 1985a) og vedtagel-
sen afden Europziske Felles Akti 1986, rejser spergsmailet, hvordan man forstar
denne proces mere teoretisk. Dette synes szrligt vigtigt pd grund af det teoretiske
vakuum, der har preget studiet af EF de seneste 10-15 4r. De tidlige politologiske
integrationsteorier, der blev udviklet til beskrivelse af det Europziske Kul og Stil
Fzllesskab i 1950’erne og EF frem til den forste udvidelse, har siden midten af
1970°erne veeret karakteriseret som utilstrekkelige til at beskrive udviklingen 1
EF (Lehmann, 1976; Lodge, 1983), og forskningen 1 EF-spergsmal har i perio-
deni hejere grad bevaget sig 1 retning af mere empiriske analyser af konkrete sag-
omrider og beslutninger.

Det er formalet med denne artikel at give et bidrag til forstielse af denne nye
dynamik. For at gare dette gennemgas forst de hidtidige integrationsteorier. Der-
nest opridses kort, hvori den nye dynamik i EF har bestiet og hvilke problemer,
der stadig er uleste. For det tredje skitseres de forskellige faser 1 det europziske
samarbejdes historie, for at fi en bedre forstielse af den seneste periode; herunder
sammenlignes den nuverende dynamiske periode med tidligere dynamiske peri-
oder, og forskelle og ligheder skitseres kort. Pd baggrund heraf opstilles tre cen-
trale integrationsomrider, og der argumenteres for, at hver af disse har deres egen
dynamik, der beskrives. Endelig overvejes, hvilke elementer fra de &ldre integra-
tionsteorier det kan vare relevant at inddrage i analysen af EF i dag, med sigte pa
en videreudvikling af integrationsteorien.

Integrationsteorierne

[ det folgende gives en kortfattet, opsummerende introduktion til de politologi-
ske integrationsteorier, bide de klassiske normativt pregede: faderalisme, funkti-
onalisme, transaktionsanalyse og neofunktionalisme, og de nyere mere deskrip-
tive som intergovernmentalisme og transgovernmentalisme.
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Foderalismen

Det kan diskuteres, hvorvidt faderalismen kan karakteriseres som en egentlig in-
tegrationsteori, der er snarere tale om en betoning af visse metoder i forbindelse
med integrationsprocessen. Det centrale for federalismen er at skabe felles politi-
ske institutioner med en fzlles forfatning inden for det omréide, som enskes inte-
greret. Modellen for et federalistisk Europa er ofte hentet fra USA, og federalis-
men er da ogsd tydeligt en amerikansk inspireret retning. Endemalet for en euro-
pzisk federalisme er oprettelsen af Europas Forende Stater; men hvordan disse
faelles institutioner skal skabes forklares normalt ikke, udover at der henvises til
vigtigheden af at indkalde en forfatningsgivende konference.

Det er karakteristisk, at federalismen i meget ringe grad er blevet benyttet som
udgangspunkt for akademisk forskning. Derimod har den ligget normativt til
grund for en reekke politikeres holdning, for eksempel bag The European Move-
ment og ikke mindst bag Spinellis mangearige arbejde for skabelse af en europz-
isk union baseret pa folkelig opbakning i stedet for Monnets mere teknokratiske
model (Taylor, 1983: 11-12; Haas, 1968: 7-14; Federspiel, 1985: 47-54).

Funkiionalismen

Funktionalismen inden for integrationsforskningen gir tilbage til David Mitra-
nys essay »A Working Peace System« skrevet i 1943 og praget af et enske om at
konstruere et internationalt system, der kunne lese det grundleggende sikker-
hedsproblem. I stedet for at begynde med at konstruere et institutionelt interna-
tionalt system, som federalisterne ville, heevdede Mitrany, at man skulle finde
konkrete omrider, hvor det kunne betale sig for de enkelte lande at samarbejde,
og at der skulle dannes internationale organisationer pi disse omrader. Erfarin-
ger fra mellemkrigstiden som den Internationale Post Union og de mere skono-
misk prezgede sider af Folkeforbundet, udgjorde det praktiske grundlag for stra-
tegien. Forhdbningen var, at der med tiden kunne dannes et helt net af disse prak-
tiske organisationer, der efterhinden ville begranse de enkelte staters handlings-
muligheder, siledes at aggression og krig ville veere umulig. Derimod forestillede
teoriens tilhengere sig ikke, at der ville vare tale om nogen enhedsorganisation;
der ville tvaertimod vare et utal af forskellige organisationer. Forestillingen var,
at der pd l&ngere sigt ville ske en gradvis &ndring 1 befolkningens loyalitet bort
fra de nationale stater i retning af det internationale niveau. Ligesom federalis-
men kan funktionalismen i hejere grad karakteriseres som en metode frem for en
egentlig teori, idet den foreskriver at tage udgangspunkt i praktiske problemer,
der kunne loses i stedet for at opbygge institutioner (Taylor, 1983: 1-59; Feder-
spiel, 1985: 26-33).

Transaktionsanalysen

Transaktionsanalysen interesserede sig ikke, som de evrige teorier, sa meget for
de direkte politiske processer. Hovedvagten 14 pa de mange og varierede kontak-
ter mellem befolkninger pa tvaers af grenserne; det kunne for eksempel dreje sig
om gkonomisk udveksling som handel og investeringer eller mere menneskelige
kontakter som uddannelsesudveksling og turisme etc. Meget af den konkrete bag-
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grund for transakrionsanalysen var et forseg pa at udfylde strukturen i NATO
med en starkere folkelig feellesskabsfolelse (Deutsch et al., 1957); men generelt
beskzftigede transaktionsanalysen sig ikke sa meget med skabelse af institutio-
ner. I stedet fokuseredes pa det, der blev betegnet som sikkerhedsfzllesskaber, for
eksempel det nordiske sikkerhedskompleks byggende pa det faktum, at man ikke
kunne forestille sig en krig mellem de nordiske lande.

Teorien leb dog i 1960’erne ind 1 problemer med empiriske undersegelser, der
ikke kunne bekrafte, at eget kontakt mellem befolkningerne i to lande ville fore
til skabelse af et sikkerhedskompleks mellem de to lande. For eksempel viste un-
dersegelser af udviklingen op til forste verdenskrig en stigende kontakt mellem
de lande, der kom til at std mod hinanden 1 krigen; og andre undersegelser viste,
at den europziske integration skulle have varet stigende op til 1958 for derefter
at falde igen (Hansen, 1974: 18-19; Federspiel, 1985: 55-61).

Neofunktionalismen

Neofunktionalismen kom til at fungere som den officielle ideologi bag udviklin-
gen af EF. Inspirationen stammede fra Monnet pé det praktisk politisk-admini-
strative plan og fra Ernest B. Haas pa det mere teoretiske plan. Neofunktionalis-
men var en blanding af en normativ og mere beskrivende udviklingsmodel, Sam-
tidig kombinerede den pé en original made den ®ldre funktionalismes metode
med foderalismens endemal.

Udgangspunktet for neofunktionalismen var en pluralistisk samfundsopfat-
telse, ifelge hvilken samfundet blev opfattet som opdelt i eliter, der konkurrerede
om at fa opbakning fra befolkningerne (Haas, 1968: 4-11). Neofunktionalisterne
tog som de &ldre funktionalister udgangspunkt i forestillingen om, at internatio-
nalt samarbejde kom igang pa de mere teknisk pregede omrader, men at samar-
bejdet - nar det viste sig at blive succesfyldt pa disse omrider - efterhdnden ville
medfere spill-over til andre omrider. Til grund for denne opfattelse 14, at neo-
funktionalisterne ikke - til forskel fra den =ldre funktionalisme - arbejede med
et uoverskrideligt skel mellem »high« og »low politics«, det vil pa den ene side
sige politikomrider, der blev anskuet som essentielle for statens suverznitet, som
for eksempel forsvars- og udenrigspolitik, og pa den anden side teknisk-skonomi-
ske politikomrider (Haas, 1968: 284-317).

Det omtalte spill-over var bide et politisk og et mere funktionelt spill-over.
Funktionelt spill-over bestod i, at reguleringer pd ét omride efterhinden ville
medfere behov for reguleringer pa andre omrader. Det typiske eksempel var det
Europ=iske Kul og Stil Fellesskab, hvor gkonomisk integration inden for en cen-
tral ekonomisk og strategisk sektor havde trukket i retning af en generel ekono-
misk integration inden for bade industrien og landbruget.

Politisk spill-over ville finde sted, fordi de forskellige interessegrupper efter-
hinden ville finde ud af, at de kunne fa mere ud af at stille deres krav pi europzisk
niveau end pé nationalt niveau. For eksempel argumenterer Haas 1 The Uniting
Of Europe, at da det Europ=iske Kul og Stal Fellesskab blev dannet 1 1952, var
ganske mange af de bererte interesseorganisationer enten skeptiske eller direkte
imod, men at en overvejende del af dem allerede i 1957 var positive over for det
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europ®iske samarbejde (Haas, 1968: 162-239). Frem for regeringerne blev inter-
essegrupper og visse dele af de nationale administrationer i hejeste grad set som
drivende i integrationsprocessen.

Dertil kom virkningen af et internationalt organ som den Haje Myndighed, se-
nere Kommissionen, der havde kompetence til at stille forslag og gere, hvad den
kunne for at fremme integration. Neofunktionalisterne mente ogsa, at de interna-
tionale interesseorganisationer, der blev dannet, ville virke 1 samme retning. Ef-
terhdnden som der blev truffet flere beslutninger pd internationalt niveau, ville
de nationale interesseorganisationer investere en sterre del af deres arbejdsind-
sats i forseg pé at pavirke de internationale interesseorganisationer, som blev an-
set for at have en lettere adgang til den Heje Myndighed/Kommissionen.

Neofunktionalisterne forestillede sig, at efterhinden som der kom spill-over til
andre sektorer, og man fik de forskellige elitegrupper til at flytte deres loyalitet til
det overnationale organ, ville der blive skabt et egentligt politisk fllesskab. I det
lys kan neofunktionalismen ses som et forseg pd at omgi den blokering for euro-
p=zisk samarbejde, som forkastelsen af det Europaiske Forsvarsfellesskab i 1954
havde betydet.

Intergovernmentalismen

Intergovernmentalismen var en reaktion pa neofunktionalismen, og den pointe-
rede, at nationalstaterne stadig eksisterede som ganske steerke og betydningsfulde
akterer. Historisk set hang intergovernmentalismen sammen med udviklingen i
EF efter Luxembourg-forliget i 1966, der syntes at bekrzfte, at der hverken var
noget spill-over til flere omrider eller nogen loyalitetsendring. Den udvikling
blev i 1970’erne forsterket, da EF-samarbejdet blev koncentreret omkring Mini-
sterridet, hvor man oplevede de fleste institutionelle nyskabelser i drtiet, som for
eksempel indferelsen af det Europziske Rid, opbygningen af formandsinstituti-
onen og udbygningen med hele det meget kraftige administrative apparat under
Coreper.

Intergovernmentalismen kan kort beskrives som en overferelse af en reekke cen-
trale antagelser fra den realistiske skole inden for international pohitik-disciplinen
til integrationsteorien. Centralt stod antagelserne om staten som ene- og enheds-
akter og sondringen mellem »high« og »low politics«. Den ferste antagelse inde-
bar, at det hovedsageligt var staterne, der handlede og havde betydning i det inter-
nationale system, hvilket var den teoretiske drsag til forskydningen af interessen
bort fra Kommissionen og euro-organisationerne og over til Ministerridet. Den
anden antagelse beted, at der kunne formuleres en national interesse, som lan-
dene handlede efter. Derfor kunne man tale om, at nir England ville gere ét, sa
ville Frankrig reagere pd det p en bestemt méde. Denne synsmdde er ofte blevet
sammenlignet med et billardspil. Disse interesser blev set som strukturelt deter-
minerede i »high politics« og derfor som ret uafhzngige af de siddende regerin-
ger. 1 mods=ztning til neofunktionalismen opretholdt intergovernmentalismen
sondringen mellem »high« og »low politics«, og staternes handlinger var i sidste
instans determineret af deres enske om at lese deres sikkerhedsproblemer og op-
retholde deres selvstendighed (Taylor, 1983: 60-92).
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Transgovernmentalismen

Ligesom den realistiske skole er blevet kritiseret inden for international politik-
disciplinen af interdependensteorien, er intergovernmentalismen blevet kritise-
ret af forskere med udgangspunkt i interdependensskolen. Transgovernmentalis-
men gjorde op med en rzkke centrale antagelser hos intergovernmentalismen,
navnlig med antagelsen om staten som enhedsakter. Tilhzngere af transgovern-
mentalismen havde svart ved at finde nogle veldefinerede nationale interesser og
pegede i stedet p4, at det var naedvendigt at gd ned i de nationale politiske syste-
mer pé forskellige sagomrader for at se, hvilke akterer der var, og hvordan de spil-
lede ind pa fastleggelse af politikken i EF-regi. Videre var transgovernmentalis-
men kritisk over for antagelserne om staten som nasten eneakter, da der ogsa
fandtes andre akterer i det internationale system — selv om der har vaeret en ten-
dens til, at staterne reelt ogsi inden for denne skole er kommet til at spille en ret
kraftig rolle. Den tidlige interesse for internationale organisationer og multina-
tionale selskaber blev ret hurtig aflest af en steerkere fokusering pa staterne som
de centrale akterer og pa strukturer som regimer etc. Endelig var transgovern-
mentalismen meget kritisk over for sondringen mellem »high« og »low politicsg,
idet mange af de traditionelle »low politics«-spergsmadl i vores hejtudviklede
samfund havde fiet en stor betydning, mens mange af de zldre nationale suverz-
nitetssymboler ikke lngere blev opfattet som helt s vigtige (Bulmer, 1983).

Det var karakteristisk for interdependensteorien, at den understregede betyd-
ningen afat se pd de enkelte sagomrider, som kunne have deres szrlige strukturer
med egne akterer og dertil knyttede interesser og processer. Disse processer
kunne i varierende udstrekning vere institutionaliseret, oftest har man inden for
interdependensteorien varet interesseret i normer. Dette gjaldt iser pa de omra-
der, hvor der ikke har eksisteret noget s@rligt formaliseret internationalt samar-
bejde - 1 modsztning til EF, der jo har en ganske udbygget retsorden, der indtil
nu er blevet efterlevet af alle landene bortset fra Frankrig.

Med dette teoretiske udgangspunkt har transgovernmentalismen varet et godt
udgangspunkt for empiriske undersagelser af beslutningsprocesser inden for for-
skellige omridder af EF-samarbejdet eller af strukturen for sagomriderne generelt
(se eksempelvis Wallace, Wallace & Webb, 1983). Derimod har det varet et pro-
blem bade for inter- og transgovernmentalismen, at de kun i meget ringe grad har
varet udviklingsteorier, der har kunne angive, hvorfor og i hvilken retning inter-
nationalt samarbejde udvikler sig.

Sammenfattende kan man sige, at udviklingen er giet fra normative-preskrip-
tive teorier 1 retning af rent beskrivende teorier. Problemet med disse er, at de er
ret dérlige til at forklare, hvorfor der pludselig sker de spring i EF-samarbejdet,
som vi har oplevet de seneste ir. Derfor kan der vere behov for at overveje, om
elementer fra de ldre teorier stadig er relevante.

Den nye dynamik i EF-systemet

Hyvori bestar den nye dynamik som det indledningsvis blev postuleret har karak-
teriseret EF-samarbejdet de seneste fire 4r? En meget simpel typologi for forskel-
lige former for integration kan se sidan ud:



Inddragelse af nye samarbejdsomrader.

Intensivering af samarbejdet pa eksisterende samarbejdsomrader, jf. typologi-
seringen af samarbejdet i felles politikker, harmonisering af nationale regler,
politikkoordination (Robson, 1987: 57) og informationsudveksling.
Andring af beslutningsregler, for eksempel fra krav om enstemmighed i Mini-
sterridet til flertalsafstemninger, eller &ndringer i kompetenceforholdet mel-
lem institutionerne.

Overdragelse af kompetence til implementering af beslutninger til fellesskabs-
niveau.

De hovedendringer, der er sket siden 1985, kan overvejende placeres inden for
de to forste former for integration - bortset fra fjernelse af det traktatmessige krav
om enstemmighed i spergsmal om det indre marked. Derimod er det interessant,
at der ikke er sket nogen styrkelse af Kommissionens udevende rolle. Her har de
nationale administrationer forsat en meget solid placering, der for eksempel kan
bruges til at bremse eller forsinke eventuelle ubehagelige beslutninger. De omri-
der, hvor der navnlig er sket &ndringer de seneste fire ar, er felgende:

Gennemforelsen af det indre marked. En ganske stor del af de beskrevne for-
slag i hvidbogen er blevet gennemfoert. Gzlder for s vigtige omrader som kapi-
talliberalisering, herunder retten til at oprette finansielle institutioner i andre
EF-lande, maskindirektivet etc. (Colchester, 1989).

Nye afstemningsregler i Ridet i sager vedrerende det indre marked. Med fzlle-
sakten blev det tidligere traktatfastsatte krav om enstemmighed i Ridet &ndret
til en regel om kvalificeret flertal (Lodge, 1985).

Udvidelse af EF med Spanien og Portugal pr. 1. januar 1986. Nasten ti dr efter
de 1o landes ansegninger blev de endelig optaget i EF, ikke mindst efter at de
franske betznkeligheder var blevet ryddet af vejen.

Pi det regionalpolitiske omride er der sket en omlegning af de strukturelle
fonde, der bedre skulle kunne tackle de regionale problemer; samtidig fordob-
les fondenes midler i perioden frem til 1993.

Pi det forskningsmassige omrade er der sket en kraftig opprioritering af EF’s
indsats; bade i form af egentlige EF-programmer som Esprit, Brite, Race osv.
og i form af Eureka, der i hejere grad har karakter af et samarbejde mellem virk-
somheder fra forskellige europziske lande. Dog er de absolutte midler, der pa
EF-niveau anvendes til forskning, forsat ret begrensede.

Budgetproblemer lader til at vere nogenlunde under kontrol takket vzere den
foregelse af momslofiet, der skete i forbindelse med den tredje udvidelse af EF
og senere indferelsen af velstandsafgiften.

Der erindgiet en rammeaftale med Comecon efter mere end 15 érs arbejde, og
den er nu ved at blive fulgt op med aftaler med de enkelte statshandelslande.
Miljepolitik er blevet opprioriteret. Den er blevet indskrevet i traktaten, og
EF-domstolen anerkender, at miljehensyn skal vaegtes meget hejt sammenlig-
net med modstiende kommercielle interesser. Endelig har EF-Kommissio-
nens &ndret holdning i spergsmalet om regler for katalysatorers udstadning.
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- Det udenrigspolitiske samarbejde er blevet traktatfzestet ved den Europziske
Fzlles Akt, om end det formelt stadig ikke er en egentlig del af EF-samarbejdet
i henhold til Rom-traktaten. I en reekke sager, senest omkring Iran og Kina, synes
EPS at fungere hurtigere end tidligere.

Disse fremskridt, der sammenlignet med stagnationen det foregiende tidr har
vaeret ganske imponerende, kan dog ikke skjule, at der stadig er ganske betydelige
problemer tilbage i EF-samarbejdet. Blandt de vigtigste kan n®vnes:

- Den afsluttende implementering af hvidbogen. Der mangler stadig store
klumper som harmonisering af de indirekte skatter og afgifter, harmonisering af
flygtninge- og indvandrerpolitik, fielles terroristbekempelse og felles regler pa
veterinzromridet. Beslutninger om disse emner er nedvendige, hvis personkont-
rollen ved de indre granser 1 EF skal [jeriies.

- Det sociale omride: Gennemferelse af den sociale dimension, herunder sik-
ring af de vandrende arbejdstageres rettigheder, en makroskonomisk politik, der
stimulerer beskaftigelsen, minimumsbestemmelser for social sikring og for ar-
bejdsmilje for at undgi social dumping. Endvidere gennemforelse af en social di-
alog og indferelsen af falles minimumsregler for medarbejderindflydelse pa fir-
maer (Commission, 1988b).

- Den gkonomiske og monetare union, som senest Delors-udvalget anbefalede,
men som allerede blev vedtaget pA topmedet i 1972 til gennemferelse inden ud-
gangen af 1980. Hovedproblemet er som ofte navnt Storbritanniens rolle; men
det ber ikke overses, at der ogsd ligger potentielle problemer i forholdet mellem
Frankrig og Vesttyskland, bide med hensyn til spsrgsmilet om pengepolitik og
med hensyn til en felles centralbanks autonomi i forhold til demokratiske valgte
organer (Delors Committee, 1989).

- Den fzlles handelspolitik. Selv om Kommissionen allerede i dag har ret omfat-
tende kompetence pd det handelspolitiske omrade, indeholder dette stadig ele-
menter fra dengang, det var et nationalt beslutningsomride. Det gzlder for ek-
sempel kvotering af import fra tredje lande, hvor navnlig de sydlige EF-lande har
fart en ret protektionistisk politik i forhold til blandt andet japanske biler (Col-
chester, 1989).

- Spergsmadlet om den demokratiske legitimitet i de forskellige EF-organer. Der
synes at vare en ret bred politisk interesse for at styrke det demokratiske grundlag
for EF. Samtidig viser stemmeprocenten ved det seneste valg til Europaparla-
mentet, at det synes at vare en urealistisk tanke, at EF-parlamentet, som det vir-
ker i dag, skulle kunne lefte den opgave i de kommende ar.

For at kunne bedemme den stedfundne udvikling i EF opstiller det naste afsnit
en periodisering af udviklingen i EF, og der redegeres for eventuelle manstre.

Udviklingen i EF

Udviklingen af det europaiske samarbejde kan hensigtsmessigt deles op 1 nogle
perioder, der har veeret kendetegnet af en ret kraftig dynamik, og i andre perioder,
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der har vaere kendetegnet ved stagnation og ved, at der er blevet sat spergsmals-
tegn ved samarbejdets forsatte eksistens. I det felgende skitseres en sddan periodi-
sering af udviklingen, og dernzst sammenlignes de dynamiske perioder med
hensyn til eventuelle falles karakteristika.

Periodisering af udvikiingen 1 EF

1945-1950. Perioden var preeget af ret stor usikkerhed om menstrene for vesteuro-
pzisk samarbejde, hvor ikke mindst USA pressede pi for at fa en foregelse af det
ekonomiske samarbejde 1 Vesteuropa. Udviklingen i perioden foregik dog hur-
tigst pa det sikkerhedspolitiske omridde med indgdelse af Bruxelles-pagten i 1948
og dannelsen af NATO éiret efter. Pa amerikansk foranledning, og som forudszat-
ning for at fa del i Marshall-hjzlpen, dannedes OEEC, mens mere vidigidende
amerikanske planer for et skonomisk samarbejde strandede pi europaisk uvilje
og manglende interesse navnlig fra Englands side (Milward, 1984).

1950-1957. 1 perioden blev meget af mensteret i det europziske samarbejde
fastlagt. Pa fransk foranledning skabtes det Europziske Kul og Stil Fzllesskab,
der bide havde en ekonomisk og en strategisk dimension ved tilknytningen af
Vesttyskland iil Vesteuropa. Storbritannien blev stiende udentor, ligesom de
skandinaviske lande. Derimod blev de ambitiese planer for et fzlles militer, det
Europziske Forsvarsfzllesskab, ikke til noget efter forkastelsen i den franske Na-
tionalforsamling, hvorefter planerne om at lave en europzisk union ogsi bort-
faldt (Pryce, 1987). I stedet videreudvikledes det ekonomiske samarbejde i form
af det Europziske Bkonomiske Fellesskab og samarbejdet om atomkraft, Eura-
tom {Hass, 1968).

1957-1963. Med dannelsen af EF 1 1958 blev der lavet et kompromis med tyske
industriinteresser og franske landbrugsinteresser. Den praktiske implementering
af mange af Rom-traktatens bestemmelser gik hurtigere end forventet, saledes at
de opstillede tidsfrister ikke alene blev overholdt, men siledes at fjernelsen af
toldskrankerne kunne ferdiggeres halvandet ar fer tiden. EF’s tidlige succes
fremgik ogsé af, at en razkke lande, der i begyndelsen ikke havde varet interesseret
i samarbejdet, i 1961 meldte sig som ansagere.

1963-1969. Perioden udgjorde den forste stagnationsperiode. De Gaulles to
veto'er i 1963 og 1967 blokerede for en udvidelse af fellesskabet, ligesom fransk-
mendene effektivt bremsede forsegene pé at ga 1 retning af en mere overnational
struktur og stzkkede Kommissionens magt ved i et halvt 4r at trezkke sig bort fra
samtlige meder i EF- samarbejdet. Kompromiset i form af Luxembourg-forliget,
der bragte en afslutning pa konflikten, bekreftede regeringernes betydelige rolle
i EF samarbejdet.

1969-1974. Haag-topmedet leste op for en rekke store spergsmail i EF-samar-
bejdet. Frankrig gik med til en udvidelse af EF, maske for at afbalancere et mere
magtfuldt Vesttyskland, der med den nye estpolitik var begyndt at opfare sig
mere selvstzndigt og selvbevidst. EF fik sin egen finansieringskilde gennem
toldindtzgter og en procentdel af momsgrundlaget. Et uformelt udenrigspolitisk
samarbejde, EPS, blev pibegyndt mellem EF-landene. Der blev enighed om at
etablere en ekonomisk og monetzr union inden 1980 p4 grundlag af den Werner-
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rapport, der blev udarbejder det falgende ar, i 1970. I leber af de naste 4r gen-
nemfertes udvidelsesforhandlingerne, der endte med EF’s forste udvidelse pr. 1.
januar 1973 med tre ud af de fire ansegerlande. Pd topmedet i Paris i 1972 blev
der enighed om at skabe en europzisk union inden 1980. Samtidig begyndte
EF’s indsats inden for miljg og forbrugeromridet, ligesom der langt om lenge
blev enighed om at skabe en regionalfond til at imedega den ulighed, der var ble-
vet skabt pd grund af der felles marked (Haig, 1985).

1974-1980. Perioden var praeget af stagnation. Oliekrisen og den efterfalgende
okonomiske stagflation med inflations- og arbejdslashedsproblemer lagde bety-
deligt pres pi EF. Samtidig ferte den engelske genforhandling til usikkerhed i en
ganske lang periode i EF. De store planer om en ekonomisk og monetar union
strandede i midten af 1970’erne, ligesom Tindemans-rapporten, der skulle sztte
gang i udviklingen af den europziske union, leb ud i sandet. Dog var der enkelte
nyskabelser i slutningen af 1970°erne, eksempelvis oprettelsen af EMS, hvor
England dog ikke tilsluttede sig, ligesom Italien fik szrlige regler (Ludlow, 1982),
og ligeledes gennemfortes — efter mange 4rs fransk modstand - direkte valg til Eu-
ropa-parlamentet.

1980-1985. Perioden var internationalt praget af de agede skonomiske proble-
mer, der fulgte efter den anden oliekrise. Valget af Thatcher i England i 1979
forte til en mere selvhevdende britisk linje i EF, som fik sarlig betydning i for-
hold til budgettet, der i forvejen var belastet af stigende udgifter til landbrugspo-
litikken. Budgetstridighederne kom til at dominere arbejdet 1 Ministerradet, og
de kompensationer, der efterhdnden blev enighed om at give til Storbritannien og
Vesttyskland, betad manglende skonomiske muligheder for at udvikle nye EF-
politikker p4 andre omrider. Tanker om at gennemfare »et Europa i to hastighe-
der« kan ses som en reaktion pa den krise, EF var inde i (Wallace, 1985). Kun pa
det udenrigspolitiske omride var der en vis fremdrift, hvor navnlig behovet for
at markere en serlig europzisk holdning over for koldkrigspolitikken under Rea-
gans forste prasidentperiode farte til en foregelse af intensiteten og effektiviteten
af det udenrigspolitiske samarbejde, mest markant i forbindelse med den sibiri-
ske gasledning, hvor det lykkedes at skabe en filles europzisk front mod de ame-
rikanske trusler (Wallace, Wallace & Webb, 1983: 373-402).

1985 og op til idag. Perioden er, som tidligere beskrevet, preget af betydelig dy-
namik.

Strategier | de dynamiske perioder

Der har altsi varet tre dynamiske perioder for EF: ved oprettelsen og frem til
midten af 1960’erne, omkring den farste udvidelse i begyndelsen af 1970°erne og
endelig fra midten af 1980°erne. Et udgangspunkt for en nzrmere analyse af fzl-
les karakteristika kan tages i tre strategier for at udvikle EF:

- En markedsudvidende strategi, der hovedsageligt har til hensigt at nedbryde
forskellige barrierer og grenser, for at markederne kan fungere pi tvaers af lan-
degrenserne. Strategien kan berere vare-, kapital-, og arbejdskraftmarkeder
samt markedet for serviceydelser. Det teoretiske grundlag for strategien er den
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klassiske udenrigshandelsteori om arbejdsdeling og komparative fordele ved
handel.

- En statsinterventionistisk strategi, der gir ind for at skabe fellesskabsinstru-
menter til at styre ekonomien og foretage omfordelinger, der kan udligne resul-
tater skabt af markedskrafterne. Et argument for nedvendigheden af at skabe
en statsinterventionistisk strategi pd internationalt plan er, at den sgede ekono-
miskeinterdependens eger staternes sirbarhed over for den internationale gko-
nomiske udvikling samtidig med, at den svaekker effektiviteten af de hidtidige
nationale styringsinstrumenter (Panild, 1989).

- En udenrigspolitisk strategi, der bygger pi den enkle antagelse, at Europa vil
fi mere vaegt over for tredje-lande - srlig de to supermagter - hvis de europzi-
ske lande er i stand til at koordinere deres udenrigs- og méske ogsa sikkerheds-
politik. Dette kunne naturligvis fortolkes som et forseg pé at &ndre den kraf-
tige nedtur, som de europiske stater har gennemlobet pa kun godt 30 ar. Fra
at have direkte og indirekte kontrel med det meste af verden fer forste verdens-
krig matte de europziske lande efter anden verdenskrig acceptere, at mange af
de overordnede beslutninger om udviklingen i Europa blev truffet af de to su-
permagrer,

De to forste strategier heenger sammen med definitionerne af negativ versus posi-
tiv integration (Robson, 1987: 1), selv om de her er mere fastlagt ud fra mélsat-
ningerne end ud fra formen for integration, som sondringen mellem negativ og
positiv integration overvejende bygger pa. Af de tre ekspansive perioder i EF-
samarbejdet synes den ferste og den tredje navnlig at have den markedsudvi-
dende strategi som sin drivkraft, hvorimod udviklingen i begyndelsen af
1970%erne var kendetegnet ved, at der ikke blev lagt s& megen veegt pd de markeds-
udvidende og liberaliserende dele af samarbejdet. I denne periode segte man at
opbygge nye politikker i form af milje-, social- og regionalpolitik, ligesom det var
planen at skabe fielles politikinstrumenter i form af den ekonomiske og monetzre
union med kraftige befojelser pa valuta-, finans- og pengepolitikkens omride.

Hvad er drivkraften i disse forskellige strategier? Hvad ger dem til domine-
rende i en periode? Uden at kunne lave nogen dybtgiende undersegelse skal her
opstilles en razkke mulige forklaringer.

Den markedsudvidende strategi synes bade at have nogle politiske forudsat-
ninger og nogle ekonomiske. Politisk synes den at forudsztte, at det er en borger-
lig-liberalistisk ideologi, der sztter den politisk dagsorden, siledes som det var
tilfzeldet i 1950’erne og igen har vaeret det 1 1980%rne, og hvor der ikke i perioden
findes et realistisk alternativt reformistisk projekt. @konomisk synes strategien at
forudsette konjunkturer, der hverken er for darlige eller for gode. Hvis de er for
darlige, kan det nemlig fere til en blokering for strategien; og hvis de er for gode,
vil der n&ppe veere tilstreekkelig politisk interesse for sidanne markedsudvidende
initiativer. .

Den statsinterventionistiske strategi synes politisk at forudsette en periode,
hvor det i hej grad er venstreflajen der sztter den politiske dagsorden, siledes
som det var tilfzldet 1 1960°erne og forste halvdel af 1970%erne. Derudover kan
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den gennemfores som led i »handler« inden for EF; sdledes kan for eksempel EF’s
landbrugspolitik betragtes som statsinterventionisme og som den pris, Vesttysk-
land mitte betale for at fi Frankrig med 1 EF. Videre kan statsinterventionisme
vare et forseg pa at integrere sociale grupper ved at vise, at EF ogsé ger noget for
dem. Dette kan man argumentere for i hej grad har veeret tilfzzldet med social- og
regionalpolitikken.

Endvidere kan der vere en funktionel sammenhzng mellem en markedsudvi-
dende og en statsinterventionistisk strategi, saledes at et sterre marked skaber et
pres for at udvikle nye politikinstrumenter for at fi markedet til at fungere eller
fungere bedre. Pa den méide kan man eksempelvis fortolke den egede interesse for
at fi en feelles valuta, for med realiseringen af det indre marked bliver den gkono-
miske irrationalitet ved at have forskellige nationale valutaer sterre. Endelig kan
navnes den symbolske vardi, som mange af faderalistisk indstilling har tillagt

Man kan generelt forestille sig, at en succesfuld markedsudvidende strategi kan
sld over i retning af en statsinterventionistisk. Dette kan ske pd grund af det for
skitserede funktionelle spill-over, men ogsa fordi den fungerende markedsudvi-
dende strategi kan betyde faldende arbejdsleshed og dermed @ndrede magtfor-
hold i samfundet ved at styrke lenmodtagergrupper, der normalt ensker en mere
statsinterventionistisk strategi; ligeledes kan det vaere svarere politisk at argu-
mentere for budgetbegransninger i en opgangsperiode.

Den udenrigspolitiske strategi synes at vaere meget afheengig af forholdene til
supermagterne, szrligt USA, Erfaringerne fraudviklingen af EPS i 1970%erne og
1980°erne synes at vise, at EPS navnlig har udviklet sig, nir der enten har varet
en generel europzisk uenighed med USA, for eksempel vedrerende forholdet til
estpolitikken eller vedrerende forholdet til den tredje verden - s®rligt hvordan
regionale konflikter skulle opfattes — eller ndr man fra europaisk side har haft
mistillid til den amerikanske president, som det var tilfeeldet under Carter, der
blev opfattet som politisk svag (Wallace, Wallace & Webb, 1983: 393-396).

Fra den ferste efterkrigsperiode kan man ogsd pege pi, hvordan den oplevede
trussel fra Sovjetunionen og behovet for at f& USA til at engagere sig i Vesteuropa
spillede en betydelig rolle i forbindelse med de europ=iske samlingsbestrebel-
ser, som de for eksempel fandt udtryk i Bruxelles-pagten (Pryce, 1987: 35-39).

Efter at have skitseret mulige dynamikker inden for de tre hovedstrategier, som
man kan opdele det europziske samarbejde i, vil jeg i det naste afsnit diskutere,
i hvilken grad man kan inddrage elementer fra de zldre integrationsteorier til for-
stdelse af EF’s udvikling.

Anvendelse af de aldre integrationsteorier

Foederalismen kan bruges til at betone betydningen af institutioner i udviklingen
af integrationen. I den forbindelse er det méske s=rligt relevant at se pA EF-dom-
stolen, der synes at have spillet en ganske betydelig om end ofte overset politisk
rolle; for eksempel var en domstolsafgerelse en vasentlig del af inspirationen til
Kommissionens nye harmoniseringsstrategi. Derudover kan man fra foderalis-
men tage normative overvejelser om kompetencefordeling mellem centralt og de-
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centralt niveau. Der synes at vare behov for nogle mere systematiske overvejelser
over, hvilke politikomrider og dele heraf der ber ligge pa de forskellige niveauer:
fzllesskabsniveau, statsniveau, regionalt og lokalt niveau (Wallace, 1985: 42-44),

Funktionalismen kan maske fi en renzssance som udgangspunkt for et bredere
samarbejde i Europa med opbruddet i @stblokken under Gorbatjov, herunder re-
formprocesserne i Polen og Ungarn, og med revurderingen af politikken i en
reekke EFTA-lande. Selv om der ikke sker en egentlig yderligere udvidelse af EF
- méske bortset fra @strigs og Norges medlemskab - kan man ved hjzlp af ganske
forpligtende samarbejder pd en rzkke funktionelt afgrensede omrider ogsa fa
inddraget de andre europziske lande i integrationsprocessen. En variabel geo-
metri, men med de nuvzrende EF-lande som det naturlige centrum.

Det er et spergsmal om man kan genoplive transaktionsanalysen. Men det er
vigtigt at vaere opmerksom pé de langsigtede virkninger af eget kontakt mellem
de europaiske befolkninger. For eksempel i form af den stigende turisme eller
udbygningen af satelit-tv med fzlles europaiske kanaler. Denne proces behever
dog ikke nedvendigvis at fore til mere positive holdninger over for omverdenen,
jevnfer de stigende tendenser til racisme og de ekstreme hejrepartiers fremgang,
som tvartimod tyder pa, ai nailvnale fordomme stadig trives.

I forhold til neofunktionalismen kan man rejse spergsmalet om funktionelt
spill-over: I hvor hej grad henger de forskellige omrider sammen? Her er en af
de interessante forskelle mellem interdependensteorien og neofunktionalismen,
idet interdependensskolen betoner de enkelte sektorers relative autonomi, mens
neofunktinalismen betoner deres indbyrdes sammenhang.

Videre kan man rejse spergsmalet om politisk spill-over, dvs. loyalitets@ndrin-
ger pi eliteniveau. Her kan man tage udgangspunkt 1 Haas’ observation 1 The
Uniting Of Europe, nemlig at de eliter, der i begyndelsen var modstandere og
skeptikere, efterhinden bliver mere positive (Haas, 1968: 113-240). Dette synes
eksempelvis at veere tilfzeldet med mange af venstrekrfterne i Europa. Det be-
hever dog ikke at medfere noget direkte skifie i loyalitet, eller at krav primazrt stil-
les pa fzllesskabsniveau. Typisk rettes krav derhen, hvor man forventer sterst
imedekommenhed, men eliter vil neppe stille krav om eget fzllesskabskompe-
tence, medmindre de foler, at mulighederne pd nationalt niveau er helt bloke-
rede.

Derimod kan der vere en s@rlig interesse i at undersege, om nogle interesse-
grupper har virket eller kan virke som dynamo for udviklingen af EF-samarbej-
det. Her kan der seerlig veere grund til at overveje de store multinationale selska-
bers rolle. P4 baggrund af det foreliggende, om end noget begrnsede kildemate-
riale, og ud fra vurderinger fra personer placeret tzt pa beslutningsprocessen, sy-
nes Round Table-organisationen at have veret ret itherdig med lobbyvirksomhed
for mange af de forslag, der kom igennem 1 hvidbogen (Dekker, 1985). Men en
mere systematisk underspagelse kunne vare pa sin plads, ligesom det kunne vare
interessant at undersege virksomhedernes holdninger til EF, og om de pa givne
omrider vil forsege at pavirke pa nationalt eller pd EF-niveau.

Miske kan perioden efter 1985 generelt beskrives som et neofunktionalistisk
regime, hvor der med udgangspunkt i processen omkring det indre marked er
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sket et spill-over til andre omrider som regionalpolitikken, og maske er ved at ske
et spill-over til socialpolitikken og den generelle skonomiske politik. Det er for
eksempel bemarkelsesvardigt, hvorledes det er blevet vanskeligere at opretholde
den engelske modstand. Hvis Thatcher eksempelvis ville spille med musklerne,
som de Gaulle gjorde, og trakke Storbritannien ud af EF i en periode, ville det
maske snarere blive opfattet som en lettelse end som noget stort problem,

Fra intergovernmentalismen kan man hente, at man ikke m4 overse nationalsta-
ternes rolle — selv med den nye EF-dynamik. Bide fordi det er nationale ministre
og embedsmand, der sidder ved forhandlingsbordet, og fordi staterne fortsat har
monopol pi den konkrete administrative udferelse af EF-beslutninger. Kommis-
sionens forslag om at indfere et »svindelkontor« er siledes indtil nu med stor
enighed blevet blokeret i Ridet. Endelig kan intergovernmentalismen maske ogsa
bruges til at beskrive situationen fer 1985, der kan anskues som en form for bloke-
ret intergovernmentialisme, hvor uenigheden omkring budgerret kan fortolkes
som den blokerende faktor for en udvikling pa evrige omrider i EF, idet de fleste
politikker har budgetmassige konsekvenser for fellesskabet - dog med det indre
marked som en markant undtagelse.

Fra transgovernmentalismen kan man hente inspiration i betydningen af at
analysere udviklingen i de nationale politiske systemer som foruds®tning for ud-
viklingen pi fzllesskabsniveau. Sidanne analyser bliver dog ret let akteranalyser,
hvorved man miske mister nogle af de mere overordnede strukrurelle forklarin-
ger. Der synes at vere vigtige fellestreek ved udviklingen i de europziske lande,
som det er meget vigtigt at fi identificeret, og som man let overser, hvis man gra-
ver sig alt for dybt ned i de enkelte nationale systemer.

Afslutning

I det foregdende er der givet en fremstilling af hovedpunkter i de @ldre integra-
tionsteorier. Videre er der med udgangspunkt i konstateringen af, at EF synes at
udvikle sig i spring, med perioder preget af dynamik henholdsvis stagnation,
forsegt opstillet tre forskellige typer af strategier, der har vaeret drivende i disse
dynamiske perioder. Strategierne er videre forsegt koblet til generelle samfunds-
messige udviklingstrzk. Endelig er det 1 skitseform forsegt beskrevet, hvorledes
elementer fra de zldre integrationsteorier kan teenkes anvendt til en mere nutidig
forskning i europzeisk integration. Bade hvordan dele af integrationsteorien kan
bruges som forklaringer, og hvorledes de kan bruges til at generere empiriske un-
dersagelser. Alr dette kan kun opfattes som ansatser til en egentlig nyformulering
af integrationsteorien, som imidlertid m4 forventes at blive sat pa dagsorden de
nzrmeste ir, nir den fornyede interesse for EF vil sege ud over ad-hoc forklarin-
ger pa udviklingen og forsage at forstid denne mere teoretisk.

Litteratur
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