Peter Nedergaard
Public choice og europaeisk
integration i 1980°erne

De etablerede integrationsteorier har vanskeligt ved at indfange labiliteten i den curopaiske
integration 1 1980°%rne. Der kan argumenteres for, a1 drsagen hertil dels er, at det politiske
og ekonomiske system ikke er sat pd en sammenlignelig eoretisk integrations-formel. Dels
er drsagen, at det analytiske udgangspunkt ikke har vaeret aktererne 1 det politiske system,
I stedet bor et negleudgangspunkt i analyser af curopaisk integration vaere akiorers og ak-
tar-koalitioners skiftende eftersporgsel efter politiske beslutninger, og et andet udgangs-
punkt ber vere varderinger af de velfeerdsmassige konsekvenser af denne skiftende efter-
spargsel. Analyseres den europziske integration i 1980°erne gennem disse teoretiske briller,
bliver det muligt at udpege dannelsen af en ny slagkrafiig akier-koalition pd det politiske
markeds eftersporgselsside som en vigtig forklaring pd den accelererende eurapaiske inte-
gration 1 1980%erne.

Problemstillinger ved politologiske analyser af europaisk

integration i 1980°erne

I det folgende vil en rekke politologiske spergsmal, som kan rettes mod den euro-
peiske integration i 1980’erne, blive forsegt besvaret. Det forste sporgsmal drejer
sig om, hvad der 1 politologisk forstand is@r karakteriserer europeaeisk integration
i 1980%erne. Herefter rejses spergsmilet om, hvordan dette, 1 politologisk for-
stand interessante ved europaisk integration i 1980°erne, kan forklares teoretisk.
Efter at etbud er givet herpd i form af public choice-teorien, besvares spergsma-
let om, hvordan en detaljeret og anvendelig public choice-model kan etableres
med henblik pa analyse af europzisk integration. Endelig diskuteres til sidst,
hvilke problemer public choice-teoriens forudsztningsgrundlag eventuelt giver
for analysen.

Det, som frem for alt andet karakteriserer EF-integrationen 1 1980°erne, er, at
der er taleom et »brud«. Med udgangspunkt i de fremlagte, vedtagne og gennem-
farte forslag til fremme af EF’s markedsintegration er tiden fer 1985 groft talt
kendetegnet ved, at nyprotektionismen i form af ikke-tariffeere handelsbarrierer
mellem medlemsstaterne »ruller freme, mens tiden efter 1985 er kendetegnet
ved, at nyprotektionismen i EF »rulles tilbage«.

Umiddelbart kan skiftet i markedsintegrationens retning forekomme svart for-
klarligt. Hvad er drsagen til, at de politiske beslutningstagere 1 EI’s medlemssta-
ter i lobetaf kort tid skifter fra at fortseette den nyprotektionistiske adferd, der har
fundet sted siden midten af 1970°erne og til at vedtage et forholdsvist omfattende
program til fiernelse af de barrierer for samhandelen i EF, som de selv havde gen-
nemfort blot nogle fi ir i forvejen? Eller formuleret mere konkret: Hvad far i
1985 de politiske beslutningstagere til at vedtage »Hvidbog om gennemfarelsen
af Det indre Marked«?'
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Set med formelle, juridiske briller er det naturligvis vedtagelsen af Den euro-
pziske Fellesakt, som markerer det afgerende brud for den europziske inicgra-
tion i 1980%rne. Ud fra en substantiel og politologisk betragtningsmade bliver
det imidlertid Det indre Marked-programmets vedtagelse, som er den afgerende
begivenhed for skiftet i integrationens retning. Arsagen er, at det forst og frem-
mest er Det indre Marked-programmets vedtagelse, som har skabt det momen-
tum for EF-integrationen i almindelighed og EF-markedsintegrationen i szrde-
leshed, der efterfelgende har medfert andre integrationsinitiativer og traktat-
&ndringsforslag. Selv uden Den europziske Fazllesakt ville integrationstempoet
1 dag efter al sandsynlighed vare anderledes hejere (jf. ogsd Wallace, 1988).

Dereren vis uenighed om sterrelsen af de velfaerdsgevinster, som kan realiseres
i forbindelse med gennemfarelsen af Det indre Marked. Ingen har derimod be-
tvivlet, at velferdsgevinsterneer afen sddan sterrelse, at nettoresultatet bliver po-
sitivt, selv om personerne, der bliver ramt af Det indre Markeds gennemforelse,
1 givet fald blev kompenseret fuldt ud.

Man kan heller ikke udelukke risikoen for en mere restriktiv handelspolitik i
forbindelse med Det indre Marked-programmers gennemforelse og dermed oget
handelsforvridning (dvs. »trade diversion«, hvor »billig« EF-ekstern import er-
stattes med dyrere EF-intern import). P4 den anden side tyder intet pé, at vel-
feerdsgevinsterne ved Det indre Marked-programmets gennemforelse »spises op«
pé grund heraf.

Derfor ma det umiddelbart undre, at Det indre Marked-programmet ikke er
blevet gennemfort tidligere.

Mangler i det gngse ekonomiske og politologiske teoriapparat

ved analyse af europaisk integration

Ser man sig om i landskabet efter skonomiske og politiske teorier, som kan for-
klare denne umiddelbare undren, melder den ekonomiske videnskab sig med et
forholdvis veletableret teoriapparat i form af udenrigshandelsteorien, hvis aner
strekker sig tilbage til Adam Smith og David Ricardo. Senere er dette skonomi-
ske teoriapparat oven i kebet blevet trimmet, raffineret og sat pd matematisk for-
mel. Grundmeldingen har dog alle dage veeret den samme: frihandel er (med en-
kelte for det generelle billede ubetydelige undtagelser) det velfierdsakonomisk
mest optimale.

Hvis man alene har sine radder 1 skonomisk teori, ma det undre, at det overho-
vedet er nedvendigt at vedtage et frihandelsfremmende initiativ som Det indre
Marked-programmet. Eller det ma 1 det mindste anses for besynderligt, at Det in-
dre Marked-programmet ikke er gennemfort pd et langt tidligere tidspunkt 1 EF-
toldunionens eksistens. Hverken fremvaksten af nyprotektionismeni EF - eller
nyprotektionismens pludselige nedtoning - lader sig med andre ord forklare ved
hjelp af udenrigshandelsteorien.

Nir skonomer ikke har kunnet give »rene« udenrigshandelsteoretiske forkla-
ringer pd handelspolitiske forhold, er man selv i den skonomisk-videnskabelige
litteratur implicit tyet til at henvise til forestillingen om »politikkens iboende ir-
rationalitet«. Den politiske proces anses med andre ord af mange ekonomer for at
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vare en art »blackbox« eller eksogen analytisk variabel, der ikke kan underkastes
szdvanlig samfundsvidenskabelig behandling, men som snarere er et emne for
den psykologiske videnskab. Samtidig ma det imidlertud medgives, at den polito-
logiske teori-tradition langt fra altid selv har bidraget til at kaste det nedvendige
skarpt rationelle lys over den politiske proces, fordi man i misforstiet loyalitet
mod demokratiet som styreform eller af politisk bestemte grunde har fastholdt
billedet af det offentligt-politiske som almenhedens »forsvarers.

I den politologiske teori-tradition beskaftiger man sig nok med virkningen af
interessegruppers adfzrd 1 det politiske system, men ofte mangler koblingen 11l
det ekonomiske system og en klar vurdering af effekten pa individplan af institu-
tionelle @ndringer. [ det hele taget har det 1 traditionen kun sporadiske »mikropo-
litiske« eller akterorienterede begrebsapparat ofte ledt politologiske analyser ud
i enten ren empirisme eller 1 forskellige megateoretiske overvejelser.’

Ser man mere specifikt pd de eksisterende bud pa politiske integrationsteorier,
hvorom der 1 modsztning til den ekonomiske integrationsteori langt fra er enig-
hed om gyldigheden af, tegner der sig et broget billede. Den foderalistiske integra-
tionsteort er kendetegnet ved sit stzrke normative prag og anbefaling af at etab-
lere stzrke, mere demokratiske og konstitutionelt fastlagte institutioner med ud-
gangspunkt i et nyt, felles traktatgrundlag for Europa. Federalismen har veret
og er indflydelsesrig i forbindelse med EF-integrationen, blandt andet er den an-
svarlig for idebatten sidst i 1980°erne at indfore det sikaldre subsidiaritetsprincip
og for de seneste irs anvendelse af skridtvise traktatendringer som en integra-
tionsfremmende metode (sidstnavnte kan siges at veere udtryk for en slags »neo-
foderalisme«). Alligevel er federalismen som politisk integrationsreors ikke meget
bevendt 1 sin nuverende udformning, fordi den mere har karakter af'at veere et po-
litisk program cller en politisk utopi, som pd ingen mader kan forklare det pludse-
lige skift i de politiske beslutningstageres indstilling til EF’s markedsintegration
i midten af 1980’°erne.

Samme mangel lider transaktionsanalysen som en politisk integrationsteori un-
der. Teorien betoner vigtigheden afkulturel integration som forudsatning for og
forklaring pa al anden integration, idet der ved kulturel integration forstis et hejt
interaktionsniveau blandt de integrerende enheders befolkninger (for eksempel
Deutsch, 1963). Da transaktionshyppigheden imidlertid ikke foretog noget »ti-
gerspringeimidren af 1980°erne, kan transaktionsanalysen derfor heller ikke for-
klare det brud, der skete i EF-integrationen i denne periode.

Et tredje bud pé en politisk integrationsteori er neofunktionalismen, der oprin-
deligt fungerede som den »officielle« politiske integrationsteori bag udviklingen
1 EF (iseer Haas, 1958). Et neglebegreb i teorien er »spill over«-begrebet, som
bade funktionelt og politisk forudszttes at lede integrationen videre fra det ene
sagomride til det andet henholdsvis fra nationalt plan tl europaisk plan. Den
automatiske integrationslogik, som neofunktionalismen implicit forudsatte, vi-
ste sig ikke at holde stik, efter at de ferste europ®iske integrationsskridt var taget
i 1950°erne og begyndelsen af 1960°erne, I det hele taget er det umuligt for neo-
funktionalismen at forklare labiliteten i EF-integrationen. Derfor er ogsa det
pludselige »skifte« i europeisk integration i midten af 1980’erne svert for teorien
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atindfange. Pidenandensidesynesderat vereendel indsigtat henteispill overte-
sen, nir ferst EF-integrations»snebolden« er begyndt at rulle.’ Hvorfor den be-
gynder at rulle, kan neofunktionalismen imidlertid ikke give et ordenligt bud pa.

Som en reaktion pa neofunktionalismen opstod i 1970°erne inzergovernmenta-
lismen, som imidlertid neppe er en egentligt teori om drsagssammenh@ngene 1
den europziske integrationsproces. Der er snarere tale om etablering af en
ramme, som (i overensstemmelse med den »realistiske skole« i international poli-
tik) indebar genintroduktionen af forestillingen om billard kugle-nationalstaten
med de skarpt definerede interesser i analysen af europeisk integration, Derfor
kan elementer herfra anvendes til at forklare, hvorfor den europaiske integration
blokeres, men intergovernmentalismen kan omvendt ikke forklare, hvorfor man
oplever et gennembrud i integrationen i EF, som det skete 1 1980’erne.

Public choice-modellens opbygning med henblik pa

analyse af europaisk integration

Med hensyn til fjernelsen af de ovenfor n@vnte mangler i det gengse ekonomiske
og politiske teoriapparat byder public choice-teorien sig til som et alternativt pa-
radigme for analyser af den politiske proces.*

Public choice-teorien har i desidste 15-20 ar vundet stigende indpas ved analy-
ser af sammenhangen mellem skonomi og politik,® selv om det forst er 1 de al-
lerseneste dr, at der er foretaget analyser inden for det internationale politisk eko-
nomiske genstandsfelt med udgangspunkt heri (jf. for eksempel Frey, 1984).

Sedvanligvis opfattes public choice-synsvinklen som et instrument til analyse
af den politiske proces og interaktionen mellem skonomi og politik ved hjzlp af
begreber hentet fra den moderne, neoklassiske skonomiske teori. I den forbin-
delse opfattes blandt andet politiske institutioner, regeringsadferd, valgerad-
faerd, interessegrupper og offentlige bureaukratier som potentielle analyseomra-
der. Public choice betragtes med andre ord som et forseg pa at anvende »rational
behavior«- eller »Economic Man«synsvinklen uden for det skonomiske system
(Buchanan, 1979, 1986).

I sin radikale, buchananske (Buchanan, 1979) udformning opfattes public
choice-teorien endvidere som en omfattende metodologisk omkalfatring af den
traditionelle ekonomiske teori, hvor det etablerede matematiske perspektiv og
det samfundsmessige ressourcemaksimeringsparadigme @ndres til fordel for
studiet af markedsprocessens egenskaber og institutioner. Det er dog ikke en radi-
kal kritik af den etablerede akonomiske teori, som er vigtig i denne sammenhang,
hvorimod kritikken er taget til indteegt af de sikaldte nyinstitutionelle teoretikere.

Det, der i stedet kan slés fast, er for det ferste, at individet i public choice-teo-
rien er analyseenheden, som antages at vaere rationel i den afgransede betydning,
at vedkommende forventes at reagere pé en systematisk og derfor forudsigelig fa-
con pé forskellige incitamenter. Derimod paregnes individet ikke at vare i besid-
delse afen rationalitet, som forudsztter fuldstzndig information, da omkostnin-
gerne for at opni denne sandsynligvis er for store. Individet forventes desuden at
velge udveje for sine handlinger, som indebzrer den sterste nettofordel ifelge
egen vurdering eller nyttefunktion. Samtidig antages det 1 public choice-teorien,
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at selv om analyseenheden er individet, kan sterrelser som »regeringer« eller »in-
teressegrupper« imidlertid ofte behandles under ét, hvis medlemmernes interes-
ser er forholdsvis ens.

For det andet kan det slés fast, at public choice-teorien anvendt pa det politiske
omride er karakteriseret ved, at et individs adfaerd forklares med udgangspunk:
i en analyse af forandringerne i de institutionelle bindinger eller »constraints«,
som vedkommende er underkastet. I det hele taget antages beslutningsinstitutio-
nernes indretning og omgivelser 1 public choice-teorien at viere aldeles afgorende
for transformationen af individuelle praferencer til kollektive preferencer i det
politiske system. Sidstnzvnte er i evrigt udtryk for en genoplivning af en pro-
blemstilling, som 1 det store og hele har veeret glemt siden Rousseau, Locke,
Smith og Bentham, ligesom public choice-teorien overhovedet er kendetegnet
ved at veere en genoptagelse af den klassiske »political economy«tradition i sam-
fundsvidenskaben.

For Rousseau sikredes transformationen af individpraferencer til kollektiv-
praferencer siledes af »volonté generale«, for Locke af »tacit consente, for Smith
af »den usynlige hind« og for Bentham af den samfundsmassige nyttekalkule.
Efter etableringen af repraesentativt demokratiske institutioner i de industrialise-
rede lande gik transformationsspergsmalet stort set i glemmebogen i den etable-
rede litteratur, idet de valgte organer blev opfattet som veerende tilstrakkelige be-
tingelser til at sikre en gnidningsles transformation af individernes praferencer
til kollektive politiske beslutninger. Kun inden for marxismen blev der stillet
spergsmil herved. Pa dette punkt har public choice-teorien og marxismen sile-
des et bereringspunkt, selv om »ofrene« for transformationsmekanismernes sam-
menbrud er vidt forskellige: i marxismen er det den ejendomslese arbejderklasse,
mens »ofrene« ifelge public choice-teorien er de grupper, som ikke er tilstrakke-
ligt organiserede og artikulerede inden for det politiske system,

Public choice-teoriens »approach« ved analyser af regeringer og offentlig poli-
tik stir i kontrast til den traditionelle opfattelse blandt bide skonomer og polito-
loger, hvor staten som regel implicit betragtes som en supraindividuel beslut-
ningsenhed, der som en anden benevolent despot trfler beslutninger i almenhe-
dens interesse. I forlengelse heraf har der i den traditionelle teori vzeret en tung
koncentration om, hvor der burde gribes ind i det ekonomiske system for at fjerne
de paviste markedsfejl. I public choice-teorien derimeod opgives forudantagelsen
om den »neutrale« og interesselese stat som uberettiget, da den bygger pd, at man
ikke betragter offentlige beslutningsenheder som nyttemaksimerende individer
pé linje med individerne pd varemarkedet.

Ogsa kritikken af den etablerede teoris pastand om en interesseles stat er et fzl-
les synspunkt for public choice-teorien og marxismen, selv om de konsekvenser,
der drages, er radikalt forskellige: I analyser med udgangspunkt i public choice-
teorien ligger der ofte en anbefaling af, at adfzrden i det politiske system ber be-
grenses af markedsmeessige og konstitutionelle bindinger, mens der 1 marxistisk
inspirerede analyser ofte ligger en fuldstendig omvendt anbefaling af, at arbej-
derklassen ber overtage statsapparatet og herefter lade det skonomiske system
»indrullere« 1 det politiske system.
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Public choice-teorien er i den forbindelse udtryk for en vegtforskydning i for-
hold til den traditionelle teori, idet ambitionen er at vere en teori om offentlige
Jejl eller »government failures«. Der findes nok i den politologiske teori en skole,
der beskzftiger sig med interesseorganisationernes og bureaukratiets indflydelse,
men velferdsvirkningerne heraf, hvad der grundleggende karakteriserer interes-
sefremme i det politiske system, eller hvordan andre institutionelle indretninger
kan bevirke en &ndring af de politiske beslutninger, har man i denne skole, som
tidligere neevnt, sjeeldent gjort til genstand for behandling.

Parallelt med, at der findes offentlige fejl, kan der ogsé fremanalyseres et »poli-
tisk marked« for udbud og efterspergsel af politiske beslutninger, ligesom der al-
lerede eksisterer et »ekonomisk« marked for udbud og efterspergsel af varer og
tjenesteydelser. Nir udbudsefierspergselsmodellen overfores til det politiske sy-
stem, bliver de vigtigste »mikropolitiske«, individuelle beslutningsenheder hen-
holdsvis de politiske beslutningstagere (politikere og bureaukrater) og de politiske
interessenter (producenter og forbrugere). De forstnevnte beslutningsenheder
star i denne forbindelse som udbydere af politiske beslutninger, mens de sidst-
nzvnte er efterspergere af politiske beslutninger. For begge parter mi man for-
vente, at de maksimerer deres nyttefunktion, hvad enten det drejer sig om produ-
centerne (maksimering af indtjening og ekspansion), forbrugerne (maksimering
af kebekraft og -muligheder), politikere (maksimering af genvalgschancer og mu-
lighed for regeringsmagt) og bureaukraterne (maksimering af magtbase og kom-
petenceudfoldelsesmuligheder).

Desuden m4 ligevaegten mellem udbydere og efterspargere af politiske beslut-
ninger antages at veere afhangig bade af, hvor kraftig efterspargslen henholdsvis
udbuddet er, og hvordan efterspergslen henholdsvis udbuddet er fordelt blandt
politikere, bureaukrater, producenter og forbrugere. Under alle omstzndigheder
antages der 1 det politiske system at befinde sig en raekke ekonomiske interessen-
ter, som forseger at danne koalitioner, fordi den ferte politik medferer forskellige
gevinster og omkostninger for forskellige grupper i samfundet, og fordi man gen-
nem interessekoalitionsdannelse kan ege koalitionens gevinster og mindske dens
omkostninger.

Interessekoalitionsdannelsen pd markedet for handelspolitiske beslutninger
ma forudses at vare asymmerrisk, idet der her er en tendentiel overvagt af pro-
protektionistiske akterer (j)f. den sakaldte asymmetritese hos Kristensen, 1987).
Det skyldes, a) at det ikke er sikkert, at de grupper, der rammes af eget frihandel,
bliver tilstrekkeligt kompenseret, b) at de potentielle vindere ved sget frihandel
har et mindre kraftigt incitament til at danne en pressionsgruppe bag kravet om
eget frihandel, da eget frihandel er at ligne med et offentligt gode, som kommer
enhver til gavn, og c) at der er en mulighed for, at de sandsynlige tabere ved aget
frihandel er stzrkere reprasenteret 1 den politiske proces.

Asymmetrien pid markedet for handelspolitiske beslutninger far betydning,
nér interesseorganisationer skal afveje omkostninger og gevinster ved at optraede
pé det politiske marked. Lobbyomkostningerne er i den forbindelse udtryk for
villigheden eller modvilligheden blandt udbydere af politiske beslutninger til at
give efter for interessegruppernes pres. Derfor er lobbyomkostningerne lavere, a)
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jo bedre de ekonomiske interesser er organiseret, b) jo mere effektiv lobbyaktivi-
teten er, og ¢) jo mere andre samfundsgrupper er villige til at acceptere konse-
kvensen af de politiske beslutninger, som interessegrupperne eftersperger. Sam-
tidig skal lobbyomkostningerne afvejes i forhold til lobbygevinsterne, som beskri-
ver de mulige gevinster af interessegruppernes aktivitet pa det politiske mar-
ked.

Som tidligere n&vnt er public choice-teorien is@r udviklet med henblik pa sza-
tisk analyse af forholdet mellem forskellige politiske akterer pd natronalt plan.
Ved anvendelsen af public choice-teorien i forbindelse med EF-integrationen let-
tes analysen imidlertid af, at EF enten har en lang raekke ligheder med de natio-
nale politiske systemer, eller ogsd er der i det mindste tale om, at EF er et interna-
tionalt politisk fenomen af ganske s@rlig karakter som falge af det juridiske re-
gime, de selvstzndige finansielle ressourcer, integrationsmilene og Kommissio-
nens initiativret og -pligt. Samtidig kan man tilfere public choice-teorien den
nodvendige dynank ved iser at analysere de lebende &ndringer, som finder sted
i nefterspergslen« efter politiske beslutninger.

Sidstnzvnte er ikke mindst vigtigt ved analyse af europisk integration i
1980%erne, da der bade er tale om, at modellen skal indfange en »normal« public
choice-problemstilling i forbindelse med nyprotektionismens fremmarch frem
til midten af 1980’erne, men samtidig ogsé bidrage med en forklaring pd en »om-
vendt« public choice-problemstilling i forbindelse med nyprotektionismens til-
bagerulning sidenhen.®

Public choice-modellens anvendelse ved analyse

af europzisk integration i 1980’erne

Skal public choice-modellen bidrage med en forklaring pd EF-integrationen i
1980’erne, ma man lede efter visse ndringer pa det politiske marked i EF i be-
gyndelsen af 1980°erne. Mere specifikt méd der kunne udfindes en eller flere
steerk(e) interessekoalition(er) pa det politiske markeds eftersporgselsside, som har
veeret 1 stand til, pa de nationale politiske markeder og pa det EF-politiske mar-
ked, at danne en betydelig modvagt til de pro-protektionistiske interessekoalitio-
ners tendentielle overvegt. »Bruddet« 1 EF-integrationen i midten af 1980’erne
skulle i sd fald vere udtryk for en formindskelse af asymmetrien pa det politiske
marked for handelspolitiske beslutninger. Samtidig ma der ogsé fra visse af udby-
derne af politiske beslutninger veere tale om en foreget villighed til at tage anti-
protektionistiske beslutninger.

De potentielle anti-protektionistiske interessekoalitioner udgeres i princippet
afa) producenterne i de eksportorienterede sektorer (is®r de store multinationale
producenter 1 Europa) og/eller b) forbrugerne (Frey, 1984). Forbrugerne i EF er
imidlertid svagt organiserede med kun 2,4 mill. medlemmer pi grund af forbru-
gerorganisationernes »free-rider« situation (Bieber et al., 1988). Vender man der-
for i stedet blikket mod mulige interessekoalitioner blandt de multinationale pro-
ducenter 1 Europa, fremstar European Round Table of Industrialists som den i for-
hold til EF’s marked vigtigste antiprotektionistiske gruppe pé det politiske mar-
keds eftersporgselsside.
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European Round Table dannedes i 1983 som en interessekoalition, hvori kun
Europas absolutte industrielle elite var representeret, samtidig med at amerikan-
ske multinationale firmaer etableret i Europa bevidst blev udelukket. I begyndel-
sen var der i European Round Table reprasenteret administrerende direkterer fra
17 europeiske multinationale firmaer inden for fremstillingsindustrien, mens
antallet i dag er 41.7

Felles for medlemmerne af European Round Table er, at de repraesenterer fir-
maer, hvis position pad det europziske marked er afhzngig af Vesteuropas
handels- og produktionsstrategiske position som helhed. Det erklzrede mal for
den ekonomiske elite i European Round Table er derfor generelt at forbedre Eu-
ropas erhvervsklima og industriens teknologiske formaen i denne verdensdel, og
at dette skal ske gennem pavirkning af de politiske beslutningstagere og opinio-
nen.

Det indre Marked-spergsmilet fulgte European Round Table fra begyndelsen
neje via en serligt nedsat arbejdsgruppe, som Wisse Dekker fra Phillips blev for-
mand for. Allerede i 1984 udarbejdede en gruppe personer i Phillips under Dek-
kers ledelse en rapport, » Europe-1990. An Agenda for Action«, som blev fremlagt
for Kommissionen. Dekker-rapporten indeholdr blandt andet en tidsplan for
fiernelsen af de tilbageblevne ogi 1970°erne nytilkomne barrierer for den interne
samhandel i EF, siledes som det ogsd senere blev foresldet af Kommissionen pa
Milano-topmedet i juni 1985 og ved de efterfelgende forhandlinger om Den eu-
ropziske Faellesakt.®

Altialter European Round Table kendetegnet ved at vre i besiddelse af rige-
lige skonomiske ressourcer, gode sekretariatsfaciliteter, eminente politiske for-
bindelser og medlemmer, som deekker den toneangivende del af europzisk indu-
stri. Samtidig blev European Round Table’s krav om et mere anti-protektioni-
stisk europzeisk marked allerede i 1985 accepteret af de europziske lenmodtager-
og arbejdsgiverorganisationer pi EF-plan, Europ=iske Faglige Sammenslutning
og Unicé. Lobbyomkostningerne for European Round Table er blandt andet som
felge af det netop nzvnte mindre end ellers, idet a) interesseaktiviteten hindteres
af en skonomisk elite, som ikke har problemer med at skulle stille klubgoder til
radighed for ikke-betalende free-riders, b) man har gode forbindelser til udby-
derne af politiske beslutninger pa nationalt og europzisk plan, og ¢) man har
stdet over for en forholdvis velvilligt indstillet opinion.

P4 den anden side har European Round Table naturligvis langt fra elimineret
de pro-protektionistiske grupper 1 EF og Vesteuropa bestiende af hjemmemar-
kedsorienterede producenter, som er udsat for udenlandsk konkurrence, og len-
modtagerorganisationer, som er kraftigt reprasenteret 1 disse producenters fir-
maer. De pro-protektionistiske grupper har varet, er og mi fortsat forventes at
vaere »over-aktive« i deres interessevaretagelse. Vedtagelsen af Det indre Marked-
programmet var udtryk for en vis svaekkelse af de pro-protektionistiske grupper
i forhold til de anti-protektionistiske grupper, men gennemfarelsen af Det indre
Marked-programmet beror 1 lige 53 hoj grad pa selve udmentningen af program-
met, den lebende kontrol med fjernelsen af barriererne og etableringen af'en fzl-
les EF-politik pi forskellige omrader.

161



EF’s markedsintegration ber i det hele taget grundlaggende betragtes som en
reversibel proces, selv om institutionaliseringen af integrationen og en generel in-
ternationalisering af ekonomien kan give markedsintegrationen visse irreversible
traek. Derfor bliver public choice-teoretiske overvejelser ogsa relevante for vurde-
ringen af Det indre Marked-programmets udmentning, hvilket blandt andet ma
fore til, at der kan stilles store spargsmalstegn ved, om offentlige udbud og ind-
keb liberaliseres i det omfang, Kommissionen forudsztter i beregningerne af vel-
feerdsgevinsterne i kraft af Det indre Markeds gennemferelse, netop fordi der pa
dette omride kun er svage anti-protektionistiske interessegrupperinger pd det po-
litiske markeds efterspergselsside. Arsagen hertil er isar, at for ecksempel meget
fa bygge- og anlegsfirmaer opererer pa tvaers af EF’s grenser, hvilket er ensbety-
dende med, at der kun eksisterer fa potentielle anti-protektionistiske interesseko-
alitioner inden for dette omride.

PPa det politiske markeds udbudsside var de politiske beslutningstagere i begyn-
delsen af 1980°erne mere villige til at gd med til at opfylde den kraftigere efter-
sporgsel efter anti-protektionistiske beslurninger. Det var der flere drsager til.

For det forste var der i begyndelsen af 1980°erne blandt de politiske beslut-
ningstagere i EF-landene en stzrk »krisebevidsthed« med hensyn til Europas
stilling vis-a-vis USA og Japan. Blandt andet som felge heraf var der for det andet
en villighed til at anvende en markedsorienteret eller markedsudvidende strategi
1stil med Det indre Marked-programmet 1 Hvidbogen som et middel til at over-
vinde krisen, hvilket ogsa var en strategi, som OECD i stigende grad havde anbe-
falet op gennem 1970’erne.

For det tredje gjorde der sig nogle forhold geldende pa de nationale politiske
markeder i de »tre store« medlemslande, som var fordelagtige for gennemfarelsen
af Detindre Marked-programmet (Hoffimann, 1989). Den franske regering havde
netop overstiet et helt mislykket forseg pa at finde en statsinterventionistisk og
national vej ud af krisen, og den var derfor aben for en radikal anden strategi. Den
britiske regering matte anse det anti-protektionistiske program for gennemforel-
sen af Det indre Marked for at ligge i tet forlengelse af den ideologiske linje, man
selv havde promoveret sd kraftigt, at modstand mod Hvidbogen dérligt kunne
gives direkte. Heller ikke den tyske regering sa sig i stand til at udtrykke megen
modstand mod et program, som tilsyneladende byggede videre pa tysk, indu-
striel styrke.

Sammenlagt var de hejtstiende politiske beslutningstagere i de toneangivende
medlemsstater i begyndelsen af 1980’erne 1 besiddelse af nyttefunktioner, hvor
nationale stemmemaksimeringsinteresser og den fzlleseuropziske interesse slog
forholdsvis lydefrit i takt. Herudover er der ogsi 1 public choice-teorien plads til,
at politiske entreprenerer kan udvise politisk vilje til at tage fremadrettetede be-
slutninger. Det geelder specielt, hvis de befinder sig pa nationale politiske marke-
der, hvor statsmandskunst honoreres af valgerne.

Derimod mé bureaukraternes nyttefunktion i 1980°erne betragtes som kon-
stant, nar det drejer sig om europzisk integration. For de nationale bureaukraters
vedkommende er der desuden tale om en nyttefunktion, som tendentielt traekker
i retning af pro-protektionisme, for si vidt som den er nedvendig for at beskytte
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»deres« klientel. I modsetning hertil har »eurokraternes« nyttefunktion per defi-
nition trukket i pro-integrationistisk retning.

Public choice-modellens forudsaetningsgrundlag

Public choice-modellen hviler pa to kerneforuds=tninger: For det ferste er mo-
dellens grundlaggende analyseenhed individet, og for det andet foruds=ttes in-
dividet at have en indbygget maksimeringsrationalitet med henblik pa egen nyt-
tefunktion.

Forudsatningen om, at den grundleeggende analyseenhed i public choice-teorien
er individet, er som tidligere nzvnt bledt noget op ved praktisk analyse, hvor for
eksempel »regering« eller »interessegruppe« behandles under ét, hvis medlem-
mernes interesser er forholdsvis ens. Denne opbledning @ndrer dog ikke ved, at
individer eller aktarer og ikke strukturerelle &ndringer skal indgi 1 de endegyldi-
ge forklaringer 1 en samfundsvidenskabelig analyse ifelge public choice-teorien.

Debatten inden for den samfundsvidenskabelige videnskabsteori mellem dem,
som holder pa individ- eller aktorforklaringerne (de sakaldte »metodologiske in-
dividualister«) og dem, der holder pa system- eller strukturforklaringerne (de
»metodologiske kollektivister«) er sandsynligvis uopherlig.

Med hensyn til anvendelsen af public choice-teorien er der ogsi mulighed for
et kompromis, for selv om farsteordens-forklaringerne skal vzre af akteroriente-
ret karakter, udelukkes muligheden for strukturelle andenordens- eller bag-
grundsforklaringer ikke.

I forbindelse med analysen af europeisk integration i 1980°erne vil det for ek-
sempel veere oplagt at lade sig inspirere af de strukturorienterede politologiske in-
tegrationsteorier ved udfindelsen af baggrundsforklaringer pd integrationen.
Iszer neofunktionalismen og transaktionsanalysen kan frugtbart bidrage til at
seette de ndringer, som i 198(0°erne foregir pa det politiske markeds eftersperg-
selsside, ind i en ramme. I si fald vil rammen, baggrunden eller den europziske
integrations strukturforklaringer kunne identificeres til at bestd af blandt andet
det skonomiske pres fra USA/Japan, skiftet i det »teoretiske klima« vaek fra den
keynesiansk-interventionistiske stat, forestillingen om Europas teknologiske de-
route og den kulturelle faktor (se i evrigt Nedergaard, 1990a).

Man kan forestille sig sammenh@ngen mellem akter- og strukturforklaringer
i forbindelse med europaisk integration pa den made, at de strukturelle forklarin-
ger er det vand, som presser sig pd bag demningen, mens aktererne er dem, som
har neglerne til at abne sluserne med.

Den anden kerneforudsztning i public choice-modellen vedrerende den indi-
viduelle maksimeringsrationalite har altid stedt pd modstand, ndr den er blevet
appliceret pd de politiske beslutningstagere. Det skyldes dels en refleksagtig af-
standtagen fra, at politikere placeret i et parlament, som ingen er over og ingen
ved siden af|, »treekkes ned« til at veere »business as usual«. At der ikke skulle vaere
forskel mellem de basale motiver for adferden hos en politiker og en kebmand
steder umiddelbart mange, hvilket ikke mindst gzlder politikere og politologer,
som for egen henholdsvis fagdisciplinens skyld mener, at det er langt rarere at be-
tragte politik inden for en platonsk tradition, hvor politikere ideelt set bliver in-
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teresselose filosoffer med potentiel indsigt i de evige og eneste rigtige ideer om
statens styre.

At reducere politik og politiske idealer til at vaere delvis skjult maksimering af
mulighed for valg og regeringsmagt har desuden, ikke mindst 1 tider med kon-
frontation af ideologisk art pi verdensplan, vaeret anset for et forseg pa at nedvur-
dere de demokratiske idealer, som den vestlige verden hviler pa. Da den ideologi-
ske konfrontation nu er ovre, idet den vestligt demokratiske styreform har
vundet endegyldigt hegemoni, er muligheden imidlertid sterre end nogensinde
for, at negternheden i analysen af den demokratiske proces vinder frem, fordi
man ikke lengere behover tage hensyn til et ideologisk »overheng« pa verdens-
plan,

Selv om modstanden mod at applicere Economic Mans maksimerings-ratio-
nalisme pi de politiske beslutningstagere bidde kan skyldes verdensideologiske
forhold og et naturligt enske om at betragte sig selv og sin videnskab 1 et idealt
skar, kan man svert komme uden om, at overferslen af maksimerings-rationali-
teten fra det »ekonomiske« til det »politiskes marked faktisk indebarer proble-
mer. De hanger sammen med, at Economic Man er en menneskeopfattelse pa et
hejt aggregeringsniveau, mens de maksimerings-rationalistiske polititiske be-
slutningstagere nedvendigvis 1 analyser mé blive en langt mere konkret storrelse
af den simple grund, at der er langt flere producenter end politikere pa et givet
administrativt niveau.

Da Alfred Marshall med Principles of Economics fra 1890 gav en formaliseret
beskrivelse af Economic Man som bade forbruger og producent, insisterede han
pd, at Economic Man var begranset til de ekonomiske aspekter af den menneske-
lige adfzerd. Desuden ville han ikke fortolkes, som mente han, at de konkrete del-
tagere 1 markedets transaktioner var rationelle og nyttemaksimerende kalkulato-
rer. Antagelsen om den markedsmassige rationalitet gjaldt udelukkende pa et
aggregeret niveau. I forlengelse heraf gor Economic Man heller ikke krav pé at
skulle genfindes i det virkelige liv, da der er tale om en konstrueret menneskeop-
fattelse, som har til formal ar forklare og forudsige den aggregerede effekt af for-
brugernes og producenternes adferd pa markedet. Economic Man er med andre
ord en rendyrkning af mange konkrete forbrugeres og producenters adferd. An-
derledes stiller tingene sig med antagelsen om adfzerden hos de politiske beslut-
ningstagere, som ofte i konkrete analyser ma blive synonymer med en rekke fakn-
ske politiske beslutningstagere og herunder iser faktiske regeringer inklusive
»apparatet«. Derfor er overforslen af adferdsantagelser fra den aggregerede Eco-
nomic Man til de politiske beslutningstagere med til at skabe en indre spending
i opfartelsen af de politiske beslutningstageres adfeerd: Nyttemaksimerer politi-
kere og bureaukrater konkret og individuelt, eller gzlder antagelsen blot pa over-
ordnet, aggregeret niveau (Nedergaard, 1990b)?

Lesningen pi problemet med overferslen af den hejt aggregerede Economic
Mans egenskaber til de politiske beslutningstagere ma nedvendigvis blive et
kompromis, som opbleder nogle af de maksimerings-rationalistiske krav og ab-
ner for andre motivationsfaktorer end de rent egennytiemassige. Dette vil dels
kunne ske ved at indfaje altruisme som en del af maksimeringsrationaliteten hos
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de Economic Man-lignende politiske beslutningstagere. Samtidig gelder det dog
altid implicit ifelge public choice-teorien, at egennytten udger en storre rem af
huden end altruismen.

Noter

i3

Dererrale om de sikaldte »optimum tarife-tilflde. Senere er »feltets, hvor en handelsbegrans-
ning anses for velfzrdsfremmende for den, som foretager begransningen, blevet udvidet inden
for strategisk handelspolitik-skolen. Diet er imidlertid tvivlsomt, om nogen af EF’s medlemssta-
ter enkeltvis har hait en sddan ekonomisk sterrelse, at det er rationelt at bedrive strategisk han-
delspolitik.

. Ogsi inden for den ekonomiske videnskab gik der imidlertid omkring 100 4r fra Adam Smiths

»Nationernes Velstand« og til, at et gennemarbejdet mikroakonomisk grundlag var etableret.
Da politologien som videnskab snart nermer sig 100-drs jubilzet, kunne man hibe pi en lig-
nende udvikling her.

For eksempel »spill-overs og sspill-back« mellem Det indre Marked-programmets overvejende
negative integration (fjernelsen af forskellige samhandels- og samkvems-barrierer) og se-
nerefkommende positive integrations-initiativer i form af" etableringen af en skrappere fzlles
konkurrencepolitik (allokerings-institutionen), en fielles penge- og valurakurspolitik (stabilise-
rings-institutionen) og en social- og arbejdsmarkedspolitik (fordelings-institutionen) i EF-regi.
Kun nir markedsintegrationen ikke analyseres som en blot og bar institutionsles laissez-faire
proces, men som en proces, hvor bide institutionsnedbrydning og -opbygning er konstitutie-
rende trak, ses samspillet mellem den negative og positive integration 1 EE

Public choice-teorien har i evrigt mange navne: »analytisk politisk ekonomi«, »den nye politi-
ske gkonomie, »ny velfierdsekonomi«, »social choice«, »Buchanan-skolen« og »Virginia-sko-
lens,

. Samme tver-samfundsvidenskabelige bestraebelse har marxismen, som public choice-teorien

imidlertid adskiller sig radikalt fra: a) Individet er i public choice-teorien i analytisk forstand
primarti stedet for kollekrivet somi marxismen. b) Individet er rationelt i stedet for en »borger-
liggjort« karakter-maske. ¢) Samfundsudviklingen er reversibel i stedet for irreversibel. d) Pro-
fit-segning er velferdsfremmende i stedet for velferdsedelzggende. ¢) Lanmodtagere 1 beskyt-
tede hjemmemarkedssektorer optreder som »udbytteres af andre samfundsgrupper i stedet for
som »udbyttede«. Erc.

Den »normale« public choice-problemstilling henviser til, at public choice-teorien ofiest er
blever anvendt ved analyse al den offentlige sekuors vakst, etstigende antal begraensninger i fri-
handlen etc. Det betyder naturligvis ikke, at teorien ikke ogsd skal kunne redegere for den mod-
satte eller »omvendtes udvikling.

Medlemmerne representerer Phillips, Fiat, Norsk Hydro, Saint Gobain, Sofina, Plessey, Soci-
été Générale, Olivetti, Ferruzzi, Thomson, MAN, Volvo, Hoechst, Lafarge Coppée, Gevaert,
CEFPSA, Unilever, Nestlé, Bosch, Lyonnaise des Eaux, A.P. Moller, ASEA, Total, Dumex, Pil-
kington, Daimler-Benz, BSN, GPA, Anova, B.AT Industies, Solvay, Thyssen, Carlsberg,
Constantia, Petrofina, Telefonica, Pirelli, Nokia og Shell.

Et resultat af anvendelsen af public choice-teorien ved analyse af europzisk integration i
1980’erne er, at European Round Table’s opstien som interesse-koalition pd det politiske mar-
ked kan forklare »bruddet« i integrationen. Selve den historiske eller decision-making-teoreti-
ske analyse af, »hvem der talte med hvem og hvorfor« er derimod uden for interessefelet.
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