Karsten Skjalm
EF som reguleringsmyndighed

EF indsn®vrer i stigende grad medlemslandenes udfoldelsesmuligheder pd det regule-
ringspolitiske omrade. Det er imidlertid giet ret upiagtet hen indenfor politclogien. Sigtet
med denne artikel er derfor at stimulere til sterre interesse for dette aspekt i EF-forskningen.
Efter en kort presentation af EF-reguleringens former og milgrupper, presenteres det eko-
nomiske og politiske rationale for regulering pd EF-niveau. Det leder frem til opstillingen
afnogle hypoteser om EF’s reguleringspolitik. Med henblik pi en diskussion af hypoteser-
nes holdbarhed gennemgds dernzst EF’s beslutningssystem og dets institutionelle ram-
mer. Med udgangspunkt i det presenterede teoretiske perspektiv, tages den neofunktionali-
stiske integrationsteori afslutningsvis kort op til kritisk overvejelse.

Indledning

EF-kommissionens prasident tillegges en spidom om, at mere end 80 pct. af
medlemslandenes lovgivning i lebet af fi ir vil bero pa regler udstedt af EF. An-
dre har mere beskedent forudsagt, at det kun drejer sig om en mindre del af den
nationale regulering (Toonen, 1992: 109). Hvordan det precis vil g, er umuligt
at sige. En ting stir imidlertid fast. Ingen kan i dag forstd reguleringen af virksom-
heder og borgere i medlemslandene, uden at tage hensyn til de reguleringspoliti-
ske beslutninger, som udspringer af beslutninger pi EF-niveau.

Sa vidt er alt sdre godt. Problemet er, at politologiske analyser af EF’s regule-
ringspolitik er af yderst beskendt omfang. Givet den betydelige indflydelse, som
EF-reguleringen har pi s mange sektorpolitikker, kan denne knaphed kun skyl-
des mangel pa en brugbar analyseramme (Majone, 1991: 95). Denne artikel har
da ogsi et mere beskedent sigte. Den viser, hvordan EF kan anskues som regule-
ringspolitisk institution. Den viser ogsa, hvorledes udviklingen i EF-regulerin-
gen kan forstis og fortolkes med udgangspunkt i de samme typer af spergsmal,
som stilles, nir regulering pa nationalt niveau analyseres.

Efter en kort praesentation af reguleringsbegrebet, som det bruges i den polito-
logiske litteratur, praesenteres i det falgende forst det ekonomiske og politiske ra-
tionale for regulering pi EF-niveau. Det leder frem til opstillingen af nogle hypo-
teser om EF’s reguleringspolitik. Med henblik pi en diskussion af deres holdbar-
hed gennemgis dernast EF’s beslutningssystem og de institutionelle rammer for
det. Med udgangspunkt i det teoretiske perspektiv, som przsenteres her, tages
den neofunktionalistiske integrationsteori til slut kort op til kritisk overvejelse.

Hierarki eller regulering

Der er tale om regulering, nir en overordnet myndighed gennem lovgivningen
eller pd anden mide begrznser privatpersoners og virksomheders handlefrihed
(Mitnick, 1980; Meier, 1985). Som udgangspunkt disponerer privatpersoner og
virksomheder frit, men gennem reguleringen fastlzgges nogle rammer eller spil-
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leregler, som de skal felge i deres samspil og samarbejde med hinanden. Re-
guleringen er ogsé rettet mod subnationale myndigheder (for eksempel amter og
kommuner), men selv om den pa dette omride typisk er mere restriktiv, er den
sjzldent si restriktiv, at der er tale om hierarkisk styring. Der er snarere tale om
en relation, der minder meget om forholdet mellem staten og den private sektor,
selv om rammerne for de underordnede myndigheders handlefrihed typisk er
snavrere end for den private sektors aktiviteter (Christensen, 1991).

Med EF-integrationen har de nationale reguleringssystemer fiet en overbyg-
ning. I en dansk sammenhzng betyder det, at man pi adskillige sagomrider nu
har fire myndighedsniveauer. I et federalt system som det tyske indebzrer inte-
grationen, at man har tilfejet et femte myndighedsniveau til de traditionelle fire.

EF-reguleringens former og malgrupper

EF-reguleringen har, som det er vist i figur 1, to dimensioner. Den ene dimen-
sion er reguleringens malgruppe, dvs. spergsmailet om, hvem EF’s regulerende
beslutninger umiddelbart retter sig imod. Der er tre malgrupper for EF-regule-
ringen: De nationale regeringer og den nationale administration, subnationale
regeringer og administrative myndigheder som for eksempel de danske amter og
kommuner eller de tyske delstater, og endelig private virksomheder og individu-
elle borgere. Det karakteristiske ved EF’s supranationale system er netop EF’s
mulighed for retligt forpligtende regulering af retssubjekter pa subnationalt ni-
yeail.

Figur 1. EF-reguleringens mélgrupper og instrumenter

Mdlgrupper
.“Eegua’sr ingens Nationale regeringer  Subnationale Private virksomheder
InstYumenter og administration myndigheder og borgere
og former
Udtemmende Forordninger
regelfastsettelse
Mil- og ramme Direktiver
regulering
Konkrete enkelt- Landbrugspolitikken, konkurrencepolitikken,
afgerelser regionalpolitikken, forskningsprogrammer
Fi el Tilskud Tilskud Felles priser og
.IT "SEZI € Regionalpolitikken Regionalpolitikken tilskud
virseridier Forskning Socialfonden Regionalpolitikken
Socialfonden
Adm. organisation/ Interventionssystem (landbrugs- og stilomrider)
adm. procedurer Anti-trust-omrider
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Sondringen mellem EF-reguleringens instrumenter og former er mere proble-
matisk. I figur 1 sondres der mellem fem forskellige typer af instrumenter eller
former. Alle bruges af EF. Ofte bruges de yderligere i en kombination med hinan-
den. De enkelte instrumenter og former er siledes snarere analytiske aspekter,
som hensigtsmassigt kan bruges til karakteristik af konkrete reguleringspolitiske
tiltag, end de er udtemmende kategorier, hvori konkrete reguleringspolitiske til-
tag entydigt kan placeres,

Figur 1 viser, hvordan EF-reguleringen kombinerer adskillige reguleringsin-
strumenter og -former med hinanden, og hvordan de er rettet mod alle niveauer
i milgruppehierarkiet. I EF-sammenhzng sondres siledes mellem forordninger
og direktiver. Forordninger fastsatter retsregler, som umiddelbart er retligt for-
pligtende for borgere og virksomheder i medlemslandene. En del regler i forbin-
delse med EF’s markedsordninger inden for den falles landbrugspolitik er fast-
sat 1 forordningsform. I praksis er direktiverne dog den hyppigst anvendte form
for EF-regler (Nugent, 1991: 81). Direktivet forpligter medlemslandenes regerin-
ger og administrative myndigheder til at indrette den nationale regulering pi en
sadan made, at direktivets malsztning implementeres. Det sker i form af mil- og
rammeformuleringer 1 direktiverne, gennem fastleggelsen af en fzlles mini-
mumsnorm, som alle lande skal respektere, for eksempel i den nationale milje- og
arbejdsmiljelovgivning, eller gennem fastleggelsen af et spillerum, som EF-lan-
dene kan bevage sig indenfor i deres nationale lovgivning. Den sidste regule-
ringsform anvendes i bestrebelserne pi at harmonisere medlemslandenes moms-
systemer.

Selv om EF-reguleringen séledes i hej grad er baseret pi et samspil mellem
EF’s regeludstedelse og de nationale myndigheders politiske og administrative
implementering af EF-reglerne, har EF-Kommissionen ogsid kompetence til at
trefie bindende afgerelser i konkrete enkeltsager. Det gzlder for eksempel inden-
for den flles landbrugspolitik og inden for konkurrencepolitikken. Det er karak-
teristisk for EF-beslutningssystemet, at sdidanne konkrete afgerelser, hvor Kom-
missionen har kompetencen, ofte treffes efter forhandling med medlemslan-
dene. Det kan for tunge sager vaere i Ministerridet og i rutinesager pi administra-
tivt niveau. EF’s feelles markedsordninger overviges af et finmasket net af
forvaltningskomitéer i kommissionsregi.

EF’s reguleringspolitiske instrumenter bestir imidlertid ikke kun i adgangen
til at treffe afgerelser 1 generel eller konkret form. EF benytter sig i hej grad af
finansielle incitamenter pd mange reguleringsomrider, ligesom EF i nogle sam-
menhznge regulerer nationale og subnationale myndigheder sivel som private
virksomheder gennem etableringen af organisatoriske og administrative regimer.
Landbrugspolitikken har fra starten veret baseret pa en kombination af regelud-
stedelse, regeladministration, ekonomiske incitamenter og etableringen af visse
fazlles hel- og halvoffentlige organisationer, der pd nationalt plan forestir inter-
ventionen pi markedet for landbrugsprodukter. Tilsvarende kombinationer af
forskellige reguleringsmidler anvendes overfor den tet regulerede stilindustri.
P4 atter andre omrader indenfor forskning og industripolitik og indenfor regio-
nalpolitikken forseger EF gennem tilskudsordninger at opnd indflydelse pé savel
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nationale og subnationale myndigheder som private virksomheder. EF-regule-
ring gennem finansielle incitamenter hemmes dog af det meget begrznsede EF-
budget (Majone, 1991: 96)

Kompleksiteten i EF’s reguleringspolitiske regime gor det nzrliggendeat sam-
menligne EF-systemet med reguleringsregimerne i federale systemer (Pedersen,
1992). Fra Den Tyske Forbundsrepublik kendes ogsa flerniveaureguleringen,
hvor Forbundslovgivningen giver rammer og mal for delstaterne, men hvor del-
staterne indenfor et varierende spillerum derefter har ansvaret for lovgivningens
udformning. Det samme gelder i USA. De amerikanske delstater har for eksem-
pel pd arbejdsmiljpomriddet muligheden for at velge mellem implementering
ved federale inspektorer eller ved egne delstatsinspekterer. Forudsztningen er,
at delstaterne respekterer en reekke krav formuleret af de federale arbejdsmilje-
myndigheder (Scholz og Wei, 1986: 1256).

Kombinationen af mange reguleringsmidler som rettes mod forskelligartede
malgrupper, giver pi den ene side EF-reguleringen en betydelig kompleksitet. Pi
den anden side dbner den ogsi for en haj grad af fleksibilitet, hvor forskellige for-
mer og instrumenter kan kombineres med hinanden, og hvor reguleringsinten-
siteten 1 forhold til malgrupperne kan varieres i det uendelige. Det er vaesentligt
i et institutionelt system, hvor mange akterer med forskelligartede og somme ti-
der modsatrettede interesser ofte skal traffe beslutninger i enighed.

EF-reguleringensekonomiske og politiske rationale

Hvad kan vi si forvente af EF som reguleringspolitisk instans? Et liberalt eller in-
terventionistisk EF? Et EF, som regulerer mere og stxrkere, eller et EF som de-
regulerer? Eller stir vi overfor et EF, hvis regulerende tiltag udelukkende skal
vurderes p en integrationistisk mélestok? Stir vi da overfor et EF, hvor den nega-
tive integration, der fjerner nationale skranker for skonomisk samkvem er domi-
nerende (Tinbergen, 1954; Pinder, 1968)? Eller stir vi overfor et EF, hvor den
positive integration prager opbygningen af et supranationalt myndighedsni-
veau, og hvor en fzlles EF-politik ferer til en tettere regulering af EF-landenes
borgere og virksomheder pa stadig nye omrader?

Figur 2, Samspillet mellem integrationens sigte og reguleringens effeke

Regulering Deregulering
Fzlles normer og Fonkurrenceretten
Positio standarder, som skarper Offentlige indkeb
integration regulering Felles normer og standarder
Regionalpolitik som sznker reguleringen
Negati Etablering af flles Fjernelse af told og
Aol landbrugspolitik med kvantitative restruktioner
mtegration flles priser mellem medlemslandene
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Spergsmilene er pd mange mider galt formuleret. De arbejder med begreber og
sondringer, som ikke giver tilstraekkelig mening i en EF-sammenh=ng. Fasthol-
des de, bliver svaret pa adskillige af dem et bide-og. Det er, som EF har udviklet
sig, ikke praecist nok at sondre mellem positiv og negativ integration, hvis man
dermed ogsd ensker at karakterisere politikkens indhold og effekter. Det er illu-
streret 1 figur 2, hvor sondringen mellem positiv og negativ integration er sam-
menholdt med med sondringen mellem regulering og deregulering, hvor deregu-
lering betegner afviklingen eller lempelsen af regler med den effekt, at spillerum-
met udvides for de regulerede.

Den negative integration, som er betegnelsen for felles EF-regler, som fjerner
hidtidige nationale blokeringer for samhandel og andet skonomisk samkvem,
kan da have karakter af deregulering. Det glder, nér toldskranker og kvoteringer
af samhandelen mellem EF-landene fjernes, eller nir der indferes fri bevagelig-
hed for arbejdskraft og kapital mellem medlemslandene. Den felles landbrugs-
politik med dens fzlles prissystemer havde samme sigte i retning af at etablere et
feelles marked for landbrugsvarer. Den afleste nationale stette- og kvoteringssy-
stemer. Den felles landbrugspolitik har imidlertid, trods dette begrensede nega-
tive sigte, et reguleringspolitisk indhold, som i hej grad har skerpet reguleringen
af landbrugs- og fedevareindustrier i EF-landene.

Den positive integration er p4 tilsvarende méde tvetydig i sin reguleringspoliti-
ske effekt. Ofte vil der vzere tale om opbygningen af fzlles ordninger, som enten
farer til nye indgreb eller til skeerpede indgreb i forhold til medlemslandene mv.
Det gelder regionalpolitikken, men det gelder ogsi etableringen af falles nor-
mer og standarder, som har det udtrykkelige sigte at sikre konkurrence pi lige vil-
kir mellem medlemslandene, men som udformes pi en made, som skarper den
hidridige regulering. I andre sammenhzange vil fzlles EF-politik have en klar de-
regulerende effekt. Det gzlder reglerne om offentlige indkeb, konkurrenceret-
ten, for eksempel gennem direktiverne for civil luftfart, ligesom det gzlder eta-
bleringen af falles normer og standarder for teknik og produkter sivel som milje
og arbejdsmilje og sundhed.

Forelabig kan det altsi fastslas, at den traditionelle sondring mellem positiv og
negativ integration dels er uklar, dels lidet givende i sin karakteristik af EF’s regu-
leringspolitiske tiltag. Naste spergsmal bliver da, hvad rationalet for en regule-
ringspolitik pd EF-niveau er. Det problem anskues farst ved en overvejende eko-
nomisk synsvinkel og derefter ud fra en overvejende politisk synsvinkel.

Det akonomiske rationale for EF-regulering
Nogle omrider, for eksempel afvikling af told og kvantitative restriktioner er
alene karakteriseret ved deregulering og negativ integration, men pé langt de fle-
ste omrider er der tale om harmeonisering mod en fzlles standard, hvilket pi en
og samme tid involverer deregulering og regulering. For at illustrere pointen gen-
nemgis i det folgende nogle fa prominente eksempler. A

For det forste er der den meget vigtige klasse af sikaldt rekniske barrierer, som
man har segt at afvikle med Indre Marked-programmet. I EF-landene er varer
underlagt forskellige regulativer og standarder, som begrundes med szrlige for-
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bruger-, sundheds-, sikkerheds- og miljehensyn. Det har i praksis betydet, at eu-
ropaiske virksomheder, der producerer til hele markedet, har métte udvikle og
producere 12 forskellige udgaver af deres produkt for at kunne opfylde regulativ-
erneialle 12 medlemslande . Dette fordyrer virksomhedernes udviklings- og pro-
duktionsomkostninger, og svakker alt andet lige deres konkurrenceevne pi ver-
densmarkederne (Pinder, 1991: 70). Desuden h&mmes den europziske handel,
fordi virksomhederne begrenser deres produktion til de medlemslande, hvor af-
sztningsmulighederne er mest gunstige. Tekniske reguleringer forvrider altsa
virksomhedernes konkurrenceevne, og fungerer som en barriere for varernes fri
bevaegelighed, men safremt man ensker at fastholde forskellige forbruger- og mil-
jehensyn, mi deregulering og negativ integration nedvendigvis g hind i hind
med regulering og positiv integration (Dashwood, 1983: 177).

Et andet eksempel er de mulige konsekvenser for skatte- og afgiftspolitikken af
afviklingen af grensekontrollen (en fysisk barriere for den fri samhandel). Mange
lande har indfert afgifier pa szrlige varer, hvilken kan varet motiveret af forde-
lingspolitiske hensyn eller, sifremt det pdgaldende land ikke eller kun i ringe
omfang producerer de afgiftsbererte varer, ud fra et onske om at forbedre beta-
lingsbalancen og beskzftigelsen ved at dreje efterspergslen over mod hjemme-
markedsindustrierne. I sidstnavnte tilfzlde er der tale om en fiskal barriere for
samhandlen mellem medlemslandene. Nir grensekontrollen fjernes, kommer
skatte- og afgiftspolitikken under pres, serligt i smé lande med relativt hojere
skatter og afgifter, fordi det pigzldende lands borgere drager fordel af nabolande-
nes lavere skatter og afgifter, og dermed priser, til gavn for disse landes virksom-
heder, beskaftigelse og offentlige budgetter (Sinn, 1990). Dette vil tvinge myn-
dighederne i medlemslande med relativt hejere afgiftsniveauer til at nedsztte af-
gifterne, si afgifterne efterhinden konvergerer mod niveauet for det land med de
laveste satser. Resultatet er altsd en harmonisering af skatter og afgifter over mar-
kedet mod laveste fzllesnzvner, og i verste fald en skatte- og afgiftskrig mellem
medlemslandene. Situationen kan ligne fangernes dilemma, idet alle medlemslan-
dene taber, fordi deres offentlige budgetter kommer under pres. Mere sandsynligt
er det, at lande med overgennemsnitige skatter og afgifter vil forsege at afverge
markedsharmoniseringen ved enten at krave greensekontrollen opretholdt eller
ved pd EF-plan at fa indfart regler for, hvor lave skatter og afgifier ma vare, Ogsi
ved afviklingen af fysiske og fiskale barrierer kan man altsa argumentere for, at de-
regulering og regulering gir hind i hind.

Fjernelse af barrierer for varer og produktionsfaktorers fri bevaegelighed er na-
turligvis kun én begrundelse for deregulering og regulering pa EF-niveau. Et an-
det skonormisk rationale, der ogsi tager udgangspunkt i markedsforvridninger, er
ensket om at begrense negative eksternaliteter. Det klassiske eksempel er forure-
ning, der som bekendt ikke kender greenser. P det omride er der behov for regu-
lering, fordi forurening i medlemslande med lave miljokrav eger forureningen i
medlemslande, der gennem hejere miljekrav gor en indsats for at bekempe deres
egen forurening effektivt (Goodin, 1976). Et noget andet eksempel er reglerne for
medlemslandenes budgetpolitik i en fremtidig europzisk mentunion, der be-
grundes med, at store budgetunderskud i et stort medlemsland vil presse renten
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op ikke blot i den hjemlige ekonomi, men for EF som helhed (Buiter og Kletzer,
1990).

Et tredje rationale er ensket om at begrense monopoler og markedskoncentra-
tion, fordi det hemmer den fri konkurrence. Monopolregulering finder ogsi sted
1 relativt lukkede skonomier som den amerikanske, men i takt med, at de store eu-
ropeeiske virksomheder bliver multinationale eller mere mobile i produktions- og
investeringsmassig forstand, kan man argumentere for en flles konkurrencepo-
litik for at modvirke, at medlemsstaterne lemper reglerne for at treekke de store
virksomheder til sig ('Tsoukalis, 1991: 99).

Fzlles for de ovennzvnte argumenter for EF-regulering og deregulering er, at
de begrundes med forskellige typer af markedsimperfektioner, men de adskiller
sig pd et vigtigt punkt: Nar det gzlder afviklingen af barrierer for den fri samhan-
del mellem medlemslandene tilstreebes primart en fri konkurrence tilvejebragt
gennem deregulering. Men da barriererne ogsd er rejst med henblik pi andre
malsztninger end at beskytte hjemmemarkedsindustrierne, er det politisk nzer-
liggende at gribe ind overfor markedet gennem falles regulering. Hvad angar de
to evrige markedsimperfektioner opfattes et frit marked derimod grundleggende
som uenskeligt, men ogsd her kan der argumenteres for, at den nationale regule-
ring afleses af EF-regulering.

EF-regulering kan, pracis som i den nationale regulering, ogsd begrundes ud
fra ensket om at beskytte individer og virksomheder mod markedsmekanismen.
Et velkendt eksempel er landbrugspolitikken, der 1 mange lande tager sigte pi at
sikre landmandene en ordentlig indkomst gennem prissubsidiering og produk-
tionsgarantier. Et mindre velkendt eksempel er den sociale dimension i EF: Or-
ganiseringen af arbejdsmarkedet (overenskomster, forhandlingsmade, lenmod-
tageres rettigheder osv.) pavirkes ogsd af den ekonomiske integration, der falger
med Indre Marked-programmet. Man ma forvente sterre mobilitet og fleksibili-
tet i europziske virksomheders lokalisering. Uden regulering pa EF-niveau kan
en konkurrence mellem medlemslandenes regler have den konsekvens, at len-
modtagernes rettigheder undermineres 1 visse nordeuropeiske lande (Grahl og
Teague, 1990: 185; Rhodes, 1992: 31). Konsekvensen er igen indirekte deregule-
ring via markedsmekanismen. Et indre marked uden regulering kan give de fatti-
gere sydeuropaiske lande et incitament til at holde lenninger og sociale benefits
nede for at eksportere noget af deres arbejdsleshed. Det kan tvinge de rigere lande
1 nord til at begrznse veksten i reallennen og deregulere arbejdsmarkedet. Dette
vil blive forsterket af, at nordeuropziske virksomheder vil flytte deres produk-
tion til de sydeuropziske lande for at udnytte de lavere lenninger og den ringe
regulering. Taberne bliver de lenmodtagere i de nordeuropziske lande, som vil
opleve en reallensnedgang og tab af rettigheder; det man med et moderne ord har
kaldt »social dumpings.!

Det politiske rationale for EF-regulering

Med det sidste eksempel er der taget hul pi en anden side i det politiske rationale
for EF-regulering og deregulering. Der er altid vindere og tabere ved en given
regulerings- og dereguleringspolitik. Hvad angér de tekniske barrierer, blev det
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nzvnt, at de ofte er motiveret af forbruger-, sundheds-, sikkerheds-, eller milje-
hensyn, og der har, srligt i de nordeuropzeiske lande, som har strengere krav, va-
ret en zngstelse for, at princippet om gensidig anerkendelse af normer og stan-
darder vil indebzere en harmonisering mod laveste fzllesnzvner til skade for for-
brugerne og miljeet i disse lande (Tsoukalis, 1991). Det afhanger selvfalgelig af,
hvordan minimumskravene bliver formuleret pi EF-niveau. Der er derimod in-
gen tvivl om, at visse nationale producentgrupper er blevet tabere ved afviklin-
gen af tekniske barrierer. Mange tekniske reguleringer og standarder, der begrun-
des med ovennavnte hensyn, har nemlig tilsigtet eller utilsigtet favoriseret natio-
nale producenter, fordi de er tilpasset disse producenters produktionsstruktur
(Kay og Vickers, 1990: 242), og det er maske delvis pa den baggrund, man skal
forstd, hvorfor de tekniske barrierer blev si omfattende, da man afviklede told og
kvantitative restriktioner i varehandlen mellem medlemslandene i begyndelsen
af' 1960’erne. Vinderne af dereguleringsprojektet er de store europziske virksom-
heder, der producerer til hele markedet.

Er det herefter muligt at sige noget generelt om, hvornir man kan forvente re-
gulering eller deregulering, og er der forskel fra omride til omride? Med ud-
gangspunkt i ovennavnte diskussion kan man som en ferste tiln@rmelse opstille
hypotesen om, at det afhenger af den reguleringspolitiske og dereguleringspoli-
tiske fordeling af fordele og omkostningerne pa grupper af individer.? Tankegan-
gen er illustreret i figur 3.

Figur 3. Fordelingen af fordele og omkostninger ved reguleringspolitiske indgreb

FORDELE
Spredie Koncentrerede
Forbrugerbeskyttelse Erhvervsregulering
Spredte Ligestilling mellem kennene
Miljebeskyttelse Arbejdsmilje
OMEKOSTNINGER
Koncentrerede Lenmodtageres
rettigheder

Kilde: Christensen {1991)

Hvad angir reguleringspolitiske indgreb kan man forestille sig, at visse velaf-
grensede grupper vil have fordele af regulering, mens omkostningerne er spredt
ud over en stor gruppe af individer. Det betyder, at fordelene for det enkelte indi-
vid i den velafgrensede gruppe vil vaere relativt betydningsfulde, hvilket giver en
stor tilskyndelse til at organisere sig med andre i denne gruppe for at lzgge storre
vaegt bag kravene for regulering. Omvendt vil tilskyndelsen til at organisere sig
for individer i den store gruppe vere ringe, fordi spredningen af omkostningerne
ud over den store gruppe gor dem negligible for det enkelte individ. P4 grund af
denne asymmetrii tilskyndelsen til at organisere sig mellem grupper, der har for-
dele ved regulering, og grupper der har omkostninger, kan man altsa forvente re-
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guleringspolitiske indgreb, nir fordelene tilfalder velafgrensede grupper, mens
omkostningerne er spredt ud over en stor gruppe. Det giver maske en vigtig for-
klaring pa erhvervsreguleringen, hvad enten det drejer sig om subsidiering af
landbruget og skibsvarftsindustrien eller professionelle gruppers (for eksempel
lzger og advokater) enske om at fa adgang til deres erhverv reguleret.

Hvis omkostningerne falder pa velafgrznsede grupper og fordelene pi en stor
gruppe mi man modsat forvente, at der ikke vil blive foretaget reguleringspoliti-
ske indgreb. Som eksempel kan nzvnes miljokrav, der belaster velafgrznsede
grupper af virksomheder, mens fordelene er spredt ud over hele befolkningen. Sa
med mindre nogle befolkningsgrupper organiserer sig af idealistiske grunde, vil
miljebeskyttelsen sta svagt.

Mellem disse to yderpunkter findes to situationer, hvor bide omkostninger og
fordele er henholdsvis koncentrerede og spredte. I det ferste tilfzlde, der for ek-
sempel kunne omfatte problemstillinger vedrerende den sociale dimension i EF,
er organiserede interesser oppe imod hinanden, og resultatet kan ikke bestemmes
pa forhand. Det afhanger af deres relative styrke i en given forhandlingssitua-
tion. Med hensyn til lenmodtagernes rettigheder i EF, er det siledes karakteri-
stisk, at virksomhedernes organisation, UNICE, har varet modstandere af EF-
regulering, mens fagforeningernes organisation, ETUC, og ikke overraskende de
nordeuropziske medlemmer i s&rdeleshed, er giet sterkt ind for EF-regulering
(Grahl og Teague 1990; Rhodes, 1992). I det sidstnzvnte tilfzlde, hvor sivel om-
kostninger som fordele er spredt ud over store grupper (for eksempel forbruger-
beskyttelse og ligestilling mellem kennene), beror reguleringspolitiske tiltag pa,
om det alligevel er muligt at fi mobiliseret grupper, der vil arbejde for regulering.

Man kan altsi forvente variationer i reguleringspolitiske tiltag fra omride til
omrade, men hvordan indvirker det flerlagede EF-system pd denne hypotese?
Det mi vare det naeste led i en analyse af EF-regulering og deregulering. Der er
to elementer i dette led af analysen: Et udgangspunkt kunne vare, at eftersom
medlemslandene er forskellige, méi man forvente variationer i fordelingen af om-
kostninger og fordele mellem medlemslandene indenfor et givet sagomride og
derfor ogsd variationer i medlemslandenes reguleringspolitik pd det givne sag-
omride. Som det er tilfzldet pa nationalt plan er ingen reguleringspolitik pd EF-
plan fordelingsmessig neutral (Wallace, 1990: 215). Harmoniseringer af med-
lemslandenes regulering vil indebzre fordele for nogle grupper og omkostninger
for andre aktarer alt efier, hvilken standard, der harmoniseres imod. Men disse
fordele og omkostninger méi afvejes med de standarder, som markedsmekanismen
uden politisk regulering ellers ville have tilvejebragt. En skarpelse af mil-
jokravene vil veere til fordel for grupper, der kemper for skrappere krav og med-
lemslande, der i forvejen har heje krav, og en omkostning, for de virksomheder,
som skal tilpasse sig de skarpede krav. Mere subtil er konsekvensen af en mar-
kedsharmonisering af de indirekte skatter mod laveste fzllesnzvners niveau: Her
kunne man jo anfere, at en lempelse af skatter og afgifter er en fordel for borgere
i lande med haje satser, fordi det alt andet lige forer til en voksende disponibel
indkomst. Men alt er ikke lige, for eftersom de offentlige budgetter forvaerres i de
pagzldende lande, mi udgifterne enten beskares til ulempe for de, maske vel-
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afgrensede grupper, der berores af beskzringerne, eller ogsa ma skatte- og af-
giftspolitikken omlaegges, si der i hojere grad leegges skat pid mere immobile fak-
torer (for eksempel husejere og lenmodtagere). Markedsharmoniseringen pavir-
ker altsd den fordelingspolitiske balance, og mobiliserer nye grupper indenfor de
enkelte lande, i det pigzldende tilfzlde mest sandsynligt gennem deres stemme-
afgivning.

Det sidste led 1 analysen ma vare, hvorledes forskellige grupper bedst muligt
far deres interesser varetaget i det flerlagede reguleringsspil. Hvilke indflydelses-
kanaler er mest effektive? Det vil sige, kan bererte grupper fi sterst indflydelse
indirekte gennem deres regeringer eller direkte gennem vigtige fellesskabsinsti-
tutioner som Kommissionen og Europaparlamentet?

Med disse spergsmal er det ogsa vist, hvorledes de reguleringspolitiske beslut-
ninger, som treffes pd EF-niveau kun kan forstas hvis analyser med udgangs-
punkt i EF-reguleringens skonomiske rationale koordineres med analyser af in-
tegrationens politiske rationale. Punkt for punkt bliver opgaven derfor at analy-
sere fordelingen af omkostninger og fordele ved en EF-regulering, som kan vere
baseret pi integrationens skonomiske rationale, men som ligesa godt kunne tzn-
kes baseret pa bestemte skonomiske eller politisk-administrative akterers krav om
en fzlles politik, som blot bidrager til at fremme deres interesser. En sddan ana-
lyse adskiller sig ikke fra tilsvarende policy-analyser, som gennemfores pi natio-
nalt niveau. Den kompliceres imidlertid af, at antallet af politisk-administrative
niveauer er udvidet, og af at antallet af akterer samtidig er mangedoblet. Det fo-
rer igen til, at det bliver vasentligt i analyser af EF-reguleringen at undersege de
institutionelle rammer indenfor hvilke EF-beslutninger trzffes, samt indenfor
hvilke implementeringen af reguleringspolitiske beslutninger finder sted.

EF’s beslutningssystem og EF’s reguleringspolitik

Det n=ste spargsmal er, hvordan EF-systemets institutionelle indretning pavir-
ker akterernes muligheder for at fi varetaget deres interesser. Overordnet kan det
konstateres, at EF’s komplekse og flerlagede natur giver mange muligheder at
eve indflydelse pa, men ligesom i de nationale beslutningssystemer er nogle ka-
naler mere effektive end andre.

EF’s lovgivningsproces involverer formelt tre institutioner, Ministerridet, der
er sammensat af repraesentanter fra medlemslandenes regeringer, EF-Kommis-
sionen og Europaparlamentet, og deres formelle indflydelse pa beslutningspro-
cessen varierer groft set 1 den nzvnte rzkkefolge siledes, at Ministerridet har
sterst indflydelse og Europaparlamentet mindst.

Lovgrvnmingsprocessen: Konsultations- og samarbejdsproceduren

Lovgivningsprocessen starter i det ejeblik, hvor nogen foreslar, at EF skal gere et
eller andet. Det kan vere europ®iske interesseorganisationer, nationale interesse-
organisationer og partier, der via deres regeringer og Ministerridet bringer sager
péd EF-dagsordenen, ikke-medlemslande, der legger pres pi EF eller Kommis-
sionen, Europaparlamentet, Ministerridet eller Det Europaiske Rid, derafegen
drift bringer sager pd EF-dagsordenen. Det er imidlertid Kommissionen, der
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ifelge Romtraktatens §155 har den formelle initiativret, sd andre akterer er staerkt
afhangige af dens evne og villighed til at fremlegge forslag. Dog er Ministerra-
det i en serlig sterk position til at presse Kommissionen til at fremlegge forslag,
dels pa grund af dets politiske veegt, og dels fordi det kan anvende §152, der giver
det kompetence til at anmode Kommissionen om at fremlagge forslag. Minister-
ridet har netop 1 mange ar forsegt at omgi Kommissionens initiativret ved hjelp
af denne ret, men i de senere ar er Ministerridets rolle som igangsztter dog i no-
gen grad blevet overtaget af Det Europziske Rid, der bedre er i stand til at an-
lzgge et bredt approch (Nugent, 1991: 101).

Men under alle omstendigheder er det Kommissionen, der formelt tager ini-
tiativet til et forslag. Det sker ved, at embedsmand i et af Kommissionens sektor-
opdelte generaldirektorater udarbejder et forelebigt udkast til forslag. Eftersom
Kommissionen pi dette tidspunkt er mest fleksibel med hensyn til formulerin-
gen af forslaget, er der stor aktivitet blandt bererte interesser i denne fase. Pi den
anden side stiller Kommissionen sig ogsa beredvilligt til ridighed, 1) fordi den
gennem bererte interesser kan fi adgang til specialiseret information og viden
om, hvordan tingene fungerer i praksis, 2) fordi dens position overfor Ministerra-
det styrkes, hvis dens forslag stettes af vigtige interessegrupper, og 3) for at na
frem til en politisk vurdering af, hvordan forslaget skal formuleres, sd det har
storst mulighed for at blive vedtaget i Ministerridet. I den indledende fase geres
der formelt som uformelt derfor ekstensivt brug af kontaktnet til allehinde inte-
resser.

Néir Kommissionen pi hejeste plan har godkendt forslaget, sendes det via Mi-
nisterridet til Europaparlamentet og i nogle tilfzelde Den @konomiske og Sociale
Komite (ESC) for en udtalelse. Her er Europaparlamentet klart den mest indfly-
delsesrige. Parlamentet har som bekendt ikke lovgivningskapacitet, men det kan
i det mindst forsinke forslagets vedtagelse. Parlamentet behandler forslaget i rele-
vante arbejdsgrupper og komiteer, og kommer mdéske med ndringsforslag, som
Kommissionen skal godkende. Hvis Kommissionen ikke godkender @ndrings-
forslagene, sendes forslaget tilbage til Parlamentet, som igen kan lagge pres pa
Kommissionen ved at forhale sin udtalelse. Kommissionen er typisk sympatisk
overfor &ndringsforslagene (den accepterer ca. 3/4 af dem), mens Ministerridet
er mindre sympatisk (Ministerrddet accepterer ca. 1/2 af endringsforslagene), og
der er ikke meget Parlamentet kan gare, hvis Ministerridet forkaster dets udrta-
lelse (Nugent, 1991: 288). Det kan selvfelgelig hibe p4, at et forsonende mede
med Ministerridet berer frugt, men Ministerridet ensker ofte ikke at gendbne
udmarvende forhandlinger. Nar Parlamentet er kommet med en udralelse, og
Kommissionen eventuelt har godkendt dets ndringsforslag, sendes forslaget til
Ministerridet. Pi det tidspunkt har Ministerridet og dets reprasentanter varet
i gang lenge: Allerede mens forslaget er under udarbejdelse i Kommissionen,
forbereder medlemslandene sine forhandlingspositioner, ligesom nationale em-
bedsmand uformelt diskuterer forslaget, og senest nir Kommissionen fremlag-
ger forslaget, gir en af Ministerridets arbejdsgrupper igang med at behandle for-
slaget. Deres opgaver er at sikre, at der tages beherigt hensyn til nationale interes-
ser, men samtidigt, at der kan opnas enighed. Disse opgaver gir naturligvis ikke
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altid op i en hejere enhed, og derfor kan processen blive forsinket alt efter, hvor
kontroversielt forslaget er, forslagets forventede fordele og omkostninger for med-
lemslandene, og antallet af lande, der presser pa for en beslutning osv. (Nugent,
1991: 289). Nir arbejdsgrupperne er niet frem til generel enighed, sendes forsla-
get til COREPER (SCE for landbruget), der er et organ bestiende af permanente
reprasentanter for medlemslandenes regeringer. COREPER ser ikke si meget pa
forslagets tekniske detaljer, som de politiske implikationer, ligesom uoverens-
stemmelser, som ikke kunne lases i1 arbejdsgrupperne, sages last si vidt muligt.
Efterhinden nir forslaget endelig frem til Ministerridet, som under den oprin-
delige lovgivningsprocedure, konsultationsproceduren, er sidste stop i beslut-
ningsprocessen.

I et forseg pi at forkorte lovgivningsprocessen tidsmeassigt og styrke Europa-
parlamentets rolle, er flere og flere omrider efter Den Europziske Enhedsakt, og
hvis Maastricht-traktaten bliver ratificeret, underlagt en ny procedure, samar-
bejdsproceduren (Nedergaard og Petersen, 1992). Den forlaber som beskrevet
ovenfor, men Ministerridet fastlegger i forste omgang blot en fzlles position ved
kvalificeret flertal (1. lesning). Herefter sendes forslaget tilbage til Europaparla-
mentet, der enten kan godkende eller afvise Ministerridets fzlles position eller
vedtage ®ndringsforslag med almindelig flertal. Parlamentets 2. laesning skal
veere afsluttet inden tre maneder, hvorefter forslaget sendes til Ministerridet for
en endelig beslutning. Her er der flere muligheder: a) Hvis Parlamentet har god-
kendt Ministerridets fzlles holdning, skal Ministerridet blot bekrefte den med
kvalificeret flertal (det samme er tilfzldet, hvis Parlamentet ikke har taget stilling
til forslaget inden fristens udleb), b) hvis Parlamentet har afvist den fzlles hold-
ning, kan Ministerridet kun bekrafte den ved enstemmighed inden tre maneder.
Hvis det ikke lykkes, falder forslaget, c) hvis Parlamentet er kommet med &n-
dringsforslag, skal Kommissionen inden for en maned beslutte, om den vil inkor-
porere &ndringerne. Hvis ndringerne ikke er inkorporeret, kreves der enstem-
mighed i Ministerridet, og hvis de er inkorporeret, kan Ministerridet tage en be-
slutning med kvalificeret flertal.

Indflydelseskanalernes effektivitet

Organiserede interesser seger derhen, hvor magten er, og det md derfor formodes
at szrlig Kommissionen, Ministerridet og de nationale regeringer er genstand
for deres opmarksomhed (se for eksempel Wallace, 1990: 221) P4 baggrund af be-
skrivelsen af beslutningsprocessen i EF ma hypotesen vare, at organiserede inte-
resser generelt foretrekker at eve indflydelse pi de nationale regeringer frem for
Kommissionen, og Kommissionen fremfor Ministerridet. Det er der flere
grunde til: Nir forslaget endelig nir Ministerridets arbejdsgrupper, har man al-
lerede vaeret igennem en ekstensiv sonderingsproces, som ger det vanskeligt at
omformulere forslaget radikalt. Desuden er det lettere at pivirke en enkelt rege-
rings position end et samlet Ministerrad, der typisk har modsatrettede interesser.
Endelig foregir forhandlingerne i Ministerridet bag lukkede dere, og Ministerri-
det stiller sig i mods@tning til Kommissionen ikke til ridighed for lobbyisme
bortset for meget magtfulde interesser (Nugent, 1991: 232).
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I det omfang, organiserede interesser skal konkurrere med andre organiserede
interesser, er Kommissionen generelt en ineffektiv indflydelseskanal. Dette, der
er i trid med denne artikels overordnede hypotese, gzlder altsi i serdeleshed for
de formelle kontaktnet (for eksempel konsultationskomitéerne), som har bred in-
teresserepresentation. Pa den anden side foretrekker en rekke Generaldirektora-
ter (iser Landbrugsdirektoratet) at samarbejde med mere afgrensede grupper for
at fa adgang til specialiseret viden, og her kan indflydelsesmulighederne vare be-
tydeligt starre. Et overordnet spergsmail er, hvem Kommissionen foretrekker at
lytte til, ndr den skal formulere sine forslag? Her tyder meget pa, at de samme fak-
torer gor sig geldende pid EF-plan som pd nationalt plan: De mest magtfulde og
effektive interesser er de, som er ressourcestzrke med politisk-ekonomisk vaegt og
indre sammenholdskraft (Nugent, 1991: 237).

Det hanger blandt andet sammen med, at Kommissionen ferst og fremmest
lytter til medlemslandenes regeringer, eftersom det er dem, der afgerer, om Kom-
missionens forslag bliver vedtaget i Ministerridet (Nugent, 1991: 76). Da rege-
ringernes position, i det mindste delvist, ath®nger af de mest indflydelsesrige na-
tionale interessegruppers position, har Kommissionen ogsé en interesse i at fa
indblik i disse gruppers vurdering af forslaget.

Men Kommissionen handler ikke udelukkende reaktivt. Den har ogsé nogle
egeninteresser, der er bestemt af ensket om at udvide sin kompetence samt bred-
den og dybden af de politikomrider, som EF har indflydelse pd, og den hariden
sammenhzang en interesse 1 at forskyde interessegruppernes loyalitet fra national-
statsplan til EF-plan. Derfor kan man ogsa forvente, at den i s@rlig hej grad vil
Iytte til de interessegrupper, der gir pa tvers af medlemslandene, eurogrup-
perne, og som gnsker mere kompetence overflyttet til EF-plan. Her hemmes den
af, at de fleste eurogrupper dels er lest organiseret, og relativt athengige af deres
nationale moderafdelinger, og dels har vanskeligheder med at bevare sammen-
holdskraften og danne fzlles front. Samtidig har mange eurogrupper en med-
lemskreds, der rekker udover EF. Det svekker gruppernes eflektivitet, og ger det
vanskeligt at forfelge interesser, der er mere end laveste fellesnevner.

ETUC, fagforeningernes europziske samarbejdsorgan, skal for eksempel for-
soge at finde fodslag mellem socialistiske, kommunistiske og kristelige fagfor-
eninger, og selv COPA, den europ=iske landbrugsorganisation, som har det mest
udbyggede organisatoriske netverk, har i de senere ir haft vanskeligheder ved at
sikre ssmmenholdskraften p grund af udvidelsen af EF og ikke mindst de sekto-
rale implikationer af landbrugsreformerne i EE. Kommissionens indgielse af ef-
fektive alliancer med europziske interessegrupper, som det var tilfeldet med Eu-
ropean Roundtable i begyndelsen af 1980°erne, synes derfor at veere undtagelsen
snarere end reglen. European Roundtable, som tillzgges stor politisk og gkono-
misk vagt, var netop en snzver gruppe af store europaiske virksomheder, der
havde felles interesser i fuldbyrdelsen af det indre marked. Deres lobbyvirksom-
hed faldt tidsmessigt sammen med en eget interesse blandt medlemslandenes
regeringer for deregulering og udbudsekonomi under indtryk af det ekonomiske
pres fra iszr Japan og de europziske landes ringere beskzftigelsesudvikling sam-
menlignet med USA’s (Nedergaard, 1990). Bortset fra de grupper, der er EF-kli-
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enter (for eksempel grupper, der nyder godt af regionalpolitikken) ma det vere ri-
meligt at forvente, at de fleste af de grupper, der har rad til et kontor og mandskab
1 Bruxelles, bruger deres tid pa at skafle information om Kommissionens og Mi-
nisterridets aktiviteter, og denne information anvender de s til at lzgge pres pa
deres egne nationale regeringer. Konklusionen bliver, at de interesser, der har
starst indflydelse pid EF-politikken, ogsa er de interesser, der ogsa har sterst ind-
flydelse pa nationalt plan. Det vil sige de interessegrupper som har flest ressour-
cer, sammenholdskraft, skonomisk vaegt og adgang til de nationale beslutnings-
tagere. En rimelig hypotese mé her vare, at det netop er de grupper, som har orga-
niseret sig for at fremme eller modvirke regulering, fordi de har s=rligt store for-
dele eller omkostninger herved.

Karakteristiske trek ved forhandlingerne i Ministerrddet og EF-aftaler

De formelle beslutningsprocedurer i Ministerridet varierer alt efter hvilke spergs-
mal, der er pd dagsordenen. Enstemmighed krzves normalt, nar der introduceres
en ny politik, nir en policyramme skal modificeres eller udvikles, eller hvis Mini-
sterridet @ndrer et forslag uden Kommissionens samtykke. Kvalificeret flertal
anvendes normalt, nir forslaget falder indenfor allerede etablerede retningslin-
jer, og under samarbejdsproceduren ved Ministerridets fastleggelse af dets fal-
les position (1.lesning).? Simpelt flertal - et land, en stemme - anvendes nor-
malt kun i procedurespergsmal.

Frem til midten af 1980°erne var det et karakteristisk trek ved EF’s beslut-
ningsproces, at der ikke blev stemt, nir der var uenighed mellem medlemslan-
dene i Ministerridet. Dette var en direkte folge af Luxembourg-krisen fra 1965,
men det havde ogsi den konsekvens, at den stzerkt opreklamerede vetoret ikke
blev brugt szrlig ofte, fordi man blot valgte at udskyde beslutninger. Hvis et land
havde problemer med et forslag, blev det normalt givet tid, si man gennem ufor-
melle moder eller forhandlinger i COREPER og arbejdsgrupperne maske kunne
finde basis for et kompromis. Det kan godt vere, at det pigzldende medlemsland
blev trengt i defensiven eller presset til kompromis, men alternativet at bryde
dedvandet gennem en afstemning forsegtes undgdet. Meget kontroversielle og
felsomme spergsmal blev derimod overhovedet ikke taget op. Det var en almin-
delig opfattelse, at skabelse af konsensus var den eneste méide, man kunne f3 tin-
gene gjort i Ministerridet uden at skabe sterre splittelse.* Der skulle ogsd sam-
arbejdes pi andre sektoromrider og i fremtiden, og eftersom EF ikke er uoplose-
lig matte der tages hensyn til alle medlemslandenes synspunkter, iser i vigtige sa-
ger.

Hvilke konsekvenser har det s, at sektorale interesser farst og fremmest seger
indirekte indflydelse pid EF-beslutningerne gennem deres nationale regeringer,
at det er de nationale regeringer, der er de vigtigste akterer i beslutningsproces-
sen, og at beslutningsprocessen i Ministerriddet er baseret pa konsensus?

Som nezvnt er der variationer i medlemslandenes reguleringspolitik pa et givet
sagomrade, hvilket kan skyldes variationer mellem medlemslandene i fordelin-
gen af omkostninger og fordele blandt interessegrupper eller, at regeringerne har
forskellig ideologi. Nogle regeringer har, jf. det skonomiske rationale for EF-re-
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gulering, ensket et udbygget EF-samarbejde, mens andre har ensket at bevare de-
res eget reguleringssystem uden indblanding fra EE. Konsensusnormen har truk-
ket i retning af beslutninger pi laveste fiellesn®vners niveau, hvilket i praksis har
betydet, at EF-samarbejdet pd en reekke omrider har stiet stille. For eksempel
blokerede den konservative britiske regering i naesten ti 4r for EF-regulering p3
arbejdsmarkeds- og sociallovgivningen (Grahl og Teague, 1990; Rhodes, 1992).
Konsensusnormen har derfor gjort beslutningsprocessen i Ministerridet uhyre
langsom, og det har utvivlsomt vzret en vigtig medvirkende drsag til det ded-
vande, der praeegede EF i 1970°erne.

Pa mere velintegrerede omrider, hvor der labende ma tages reguleringspoliti-
ske beslutninger (for eksempel om priser og andre former for markedsinterven-
tion 1 landbrugspolitikken) har konsensusnormen skabt en uhyre kompliceret
forhandlingsproces, hvor medlemslandene har segt kompensation pa deres egne
produkter mod til gengzld at give andre medlemslande kompensation pi deres
produkter. Kombinationen mellem de kanaler, som sektorinteresser seger indfly-
delse igennem, den teette relation mellem sektorinteresser og beslutningstagernes
(regeringernes)interesser, konsensusnormen i beslutningsproceduren, og det for-
hold, at Kommissionen har en egen interesse i at imeadekomme sektorale og natio-
nale interesser, for at modvirke en renationalisering af sektorpolitikken, har til
sammen antageligt varet drsagen til overproduktionen og de kraftigt stigende
landbrugsudgifter i EF (Pearce, 1983).

Alligevel er flertalsafstemninger blevet mere almindelig indenfor visse omri-
der siden midten af 1980°erne (Wallace, 1991: 20). Det kan der vare flere grunde
til: Der kan varet opstiet en erkendelse af, at en beslutningsproces, der bygger
pi enstemmighed og konsensus, ikke bare farer til forsinkelse, men ogsi til at
samarbejdet ikke udvikler sig (Nugent, 1991: 122). En fastholdelse af konsensus-
princippet ville med udvidelsen af medlemskredsen med Grakenland, Portugal
og Spanien i 1980’°erne endvidere forstarke disse problemer (Wallace, 1991: 21).

Det er imidlertid vanskeligt at bedemme, hvor almindelige flertalsafstemning-
er er blevet efter 1986. Det skyldes dels, at forhandlingerne i Ministerridet hol-
des lukket for offentligheden, og dels at der ofte de facto er tale om afstemninger,
selv om det ikke sker formelt. Hvis et medlemsland for eksempel er imod et for-
slag, vil det, med mindre forslaget er serlig kontroversielt, forsege at opna nogle
indremmelser eller blot beje af fremfor at lebe risikoen for at blive nedstemt. Me-
get tyder dog p4, at konsensus forbliver normen i Ministerridet, idet »vigtiges,
»folsomme« og »kontroversielle« spergsmadl bliver ved med at ligge p4 forhand-
lingsbordet, til der er opniet enighed (Nugent, 1991: 124),

Implementeringsfasen: Muligheder og problemer

Et karakteristisk treek ved lovgivningsprocessen i EF er, at EF overvejende ud-
stikker malene i form af »rammelove« (direktiver), mens det overlades til med-
lemsstaterne at vzlge deres egen procedure (midler) til at gennemfore disse mal.
Der aflaster Kommissionens arbejde, og ger formentlig ogsd EF-lovgivningen
mere acceptabel i medlemsstaterne, fordi den fir en national ikledning (Peder-
sen, 1992). Det er derfor afgerende, at beslutningerne i Bruxelles bliver indpas-
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set i den nationale lovgivning i overensstemmelse med beslutningernes malszt-
ninger, og at de bliver implementeret pd beherig vis, for ellers er de harde for-
handlinger nytteslese.

Implementeringen overlades altsd til medlemsstaterne, mens Kommissionen
har en ridgivende og overvigende rolle som vagthund. EF-Kommissionen skal
1 forste omgang ifelge Romtraktatens § 169 kraeve forklaringer fra de enkelte med-
lemsstater, hvis direktiverne er mangelfuldt, forkert eller slet ikke inkorporeret i
den nationale lovgivning. Hvis medlemsstaterne ikke felger Kommissionens
henstillinger, kan den ifelge § 155 indbringe sagen for Domstolen (Archer og
Butler, 1992: 25). Man kan sige, at pa omrider, hvor EF-lovgivningen er klar og
detaljeret, stir Kommissionen starkest, mens det er betydeligt vanskeligere at af-
gare, om politikken faktisk er blevet implementeret, og om medlemsstaterne fal-
ger de mél, som var meningen med aftalerne, hvis lovgivningen er dben for for-
tolkning, og der er mange led i implementeringskaden (Wallace, 1983).

I implementeringsfasen steder Kommissionen pa flere administrative og poli-
tiske problemer. Den steder pd mindst tre administrative problemer (Nugent,
1991: 82f): For det forste har Kommissionen ikke nok ressourcer til at udfere job-
bet som vagthund, og den er stzrkt afhengig af medlemsstaternes gode tro og
vilje til at samarbejde, for uden dette er det nermest umuligt at vide, hvad der
foregir. Selv om Kommissionen har en fornemmelse af, at noget er irregulert,
kan mangel pi ressourcer medfere, at sagen ikke bliver undersegt tilbundsga-
ende. P4 grund af ressourcemangel velger Kommissionen derfor typisk nogle fa
sager ud. Selv om de nationale myndigheder er villige til at samarbejde, er de ikke
altid i stand til at implementere pi den mide, som Kommissionen ensker, hvilket
dels kan skyldes, at nogle politikker er vanskelige at administrere (for eksempel
overvigning af fiskeri og jagt) og dels, at nationale embedsmand kan vare dirligt
udrustet og/eller overbebyrdet af den komplekse fellesskabslovgivning, Endelig
kan det selvfelgelig ikke afvises, at nationale myndigheder i visse tilfaelde slet ikke
ensker at folge EF-reguleringen, fordi vigtige sektorale interesser stir p spil. Og
da direktiverne er dbne for fortolkning, og kan tilpasses nationale omstzndighe-
der, er det ikke altid klart, at der foreligger et brud med lovgivningen.

Hertil m3i fejes politiske problemer: Kommissionen ensker generelt ikke at
lzgge sig ud med medlemsstaterne pi en mide, som i medlemsstaterne kan skabe
en negativ stemning overfor Kommissionens arbejde. I sager, som er szrligt fol-
somme for medlemslandene, udviser den derfor stor politisk fleksibilitet. Et godt
eksempel er den sikaldte Renault-sag: I marts 1988 anerkendte Kommissionen
fransk statsstette til Renault pi nogle szrlige betingelser, men eftersom Renault
efter Kommissionens mening ikke havde overholdrt betingelserne, blev godken-
delsen trukket tilbage i november 1989 med krav om, at stetten skulle betales til-
bage. Efter forhandlinger pi hejeste plan mellem den ansvarlige Kommisszr,
Brittan, og den franske premierminister, Rocard, niede man frem til en afiale,
hvorefter Renault kun skulle betale halvdelen tilbage (Nugent, 1991: 91).

I praksis bliver Kommissionen mest effektivt gjort opmarksom pi ulovlighe-
der gennem individer, virksomheder og medlemsstater, der mener, at andre
krenker bestemmelserne.
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Fordelt pa medlemslande har Danmark og Tyskland ifelge statistikken en hej
implementeringsscore, mens iser Italien, Frankrig og Graekenland rangerer lavt
(Nicoll og Salmon, 1990: 80). Der foreligger ingen systematiske analyser af for-
skellene i medlemslandenes implementering af EF’s reguleringspolitiske beslut-
ninger. Det ger, at forklaringerne fir en udpraget ad hoc karakter.

Der har for det ferste veeret peget p4, at forhandlingerne foregir pi et hejt og
elitzzrt niveau, samt at beslutningsprocessen ofte er lukket. Néir beslutningerne
siden skal implementeres af medlemsstaterne, aktiveres andre specifikke interes-
ser (Wallace, 1983: 68). Samtidigt 4bnes beslutningsprocessen via parlamentari-
ske procedurer eller via normer for inddragelse af berorte interesser.

For det andet er der betydelige forskelle i EF-landenes institutionelle struktur.
Nogle lande, Danmark med Folketingets markedsudvalg er et fremstidende ek-
sempel, sikrer sig forlods national tilslutning til falles EF-tiltag, hvilket letter
den senere implementering. Andre lande har en hojere grad af adskillelse mellem
beslutningsprocessen i EF-regi, som er et rent regeringsanliggende, og de beslut-
ninger, hvor farst og fremmest direktiver omszttes til national ret. Det skaber en
risiko for, at der opstir politisk usikkerhed og konflikt i implementeringsfasen,
hvor partierne i parlamenterne inddrages. Det kan maske forklare, hvorfor Italien
har en forholdsvis lav gennemferelsesprocent (Wallace, 1990: 12; Toonen, 1992:
13).

Forklaringerne har imidlertid i hej grad et ad hoc preg. De tager ikke hensyn
til, at nogle lande tilsyneladende har en helt forskellig implementeringsscore, nar
det gelder gennemferelsen af EF-regler i almindelighed, og nir det gelder gen-
nemforelse af direktiverne i forbindelse med etableringen af det indre marked
(The Economzist, 1992). De tager iavrigt heller ikke hensyn til, at der er to trin 1
den nationale implementering, dels oms@®tningen af EF-direktiver til national
ret, dels den efterfelgende administrative gennemfarelse, som dbner nyt spille-
rum for »slack« i implementeringen. Ingen har beskeftiget sig med det sidste me-
- get komplicerede problem.

EF-reguleringen og fallesskabsrationalet

Den forelebige diskussion efterlader det indtryk, at beslutningsprocesserne i EF
er domineret af sektorinteresser og nationale myndigheders enske om at beskytte
nationale interesser og deres egen handlefrihed. Hvis det er rigtigt, begrenses
mulighederne for en sammenhangende og langsigtet EF-politik. Spergsmaélet
er, hvor starke de instanser - Kommissionen og Domstolen - som er sat til at
verne om og fremme fellesskabsrationalet, er?

Det var oprindeligt forventet, at EF-Kommissionen skulle std over og uden for
sektorale og nationale interesser. Som »den gode stat« skulle den pleje den »al-
mene interesse« fremfor den partikulzre og vere fremadskuende fremfor myo-
pisk. I praksis har Kommissionen haft store vanskeligheder med at lade denne
esprit communautaire komme til udtryk. Det er der mange grunde til, og en del
af dem har allerede varet berert i det foregiende. En af de vigtigste grunde er, at
Kommissionen stort set kun er bemyndiget til at fremszatte forslag, mens beslut-
ningskompetencen er overladt til de nationale regeringer, der i vid udstraekning
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varner om nationale interesser og deres egen kompetence. En anden grund er, at
interessegrupper forst og fremmest orienterer sig mod nationale regeringer, og at
de eurogrupper, som kunne vare en potentiel alliancepartner med Kommissio-
nen, er for lest organiseret og ofte for heterogent sammensat. Hertil kommer, at
kommisszrerne udpeges af deres nationale regeringer, og selv om det er en norm,
at de skal veere uafthengige af deres nationale regeringer accepteres det ikke altid,
jf. for eksempel Thatcher modvilje mod at genvalge Lord Cockfield som EF-
Kommissar (Archer og Butler, 1992: 24) og den tyske regeringskritik af de to ty-
ske kommissarer 1 1987 for ikke at have forsvaret de tyske landbrugsinteresser
nok (Harrop, 1989: 23). Endelig lider Kommissionen under nogle organisatio-
nelle og administrative problemer, som ger det vanskeligt at arbejde for en over-
ordnet fzllesskabspolitik: Kommissionens organisatoriske opbygning, der felger
sektoromrider, er for opsplittet, ressortgraenserne mellem ansvarsomrader er for
skarpt optrukne, kompetenceomraderne forsvares med nab og kleer, og den store
arbejdsbyrde gor det vanskeligt for mange kommisszrer og embedsmand at se
ud over deres umiddelbare opgaver (Nugent, 1991: 72, Wallace, 1983: 59). De
forseg, der er blevet gjort for at skabe en mere horisontal opbygning er stadig for
uudviklede, og det har vaeret svart at stte sig igennem med autoritet overfor de
enkelte Generaldirektorater, specielt de sterre og mere uathengige som for ek-
sempel Landbrugsdirektoratet. Det er ikke ensbetydende med, at Kommissio-
nen ikke skuer mod fremtiden, og presser pi for politikker, som kan age EF’s
kompetenceomride, og af og til lykkes det da ogsi for Kommissionen at anlzgge
et serigst og langsigtet approach, som det var tilfzeldet med Det Indre Marked og
Det Sociale Charter, Men generelt handler Kommissionen kortsigtet, reaktivt og
inkrementalt (Nugent, 1991). Kommissionen har derfor ikke vzret den motor,
som the founding fathers havde ensket, selv om dens rolle i EF-politik er nok si
vighig.

EF-domstolens indsats for at hindhave EF-retten har haft stor betydning for
EF-samarbejdet. Internationalt samarbejde beror generelt p4, at deltagerlandene
har nogle forventninger om, at de (tilbagediskonterede) langsigtede fordele ved
samarbejdet opvejer det kortsigtede incitament til at lebe fra aftalerne for at ime-
dekomme indenlandske interesser, men i praksis er det ofte vanskeligt at afgore,
hvornar der foreligger svigefuld adfaerd (Axelrod og Keohane, 1986). Det har i
EF kunnet lade sig gere med Domstolen, og selv om dens afgerelser i modszt-
ning til nationale domstolsafgerelser ikke kan hindhzves med magt, har dens
klargarelse af, hvornir der foreligger aftalebrud, muliggjort, at de mekanismer,
som skal foranledige et langsigtet samarbejde, for eksempel ensket om at bevare
international anseelse, er mere effektive 1 EF end i andre former for internationalt
samarbejde.

Politik og integration: Hvordan skal vi forsta EF?

Efter igennem en arrekke at have befundet sig glemslens morke, er det med EF’s
nye dynamik igen kommet pa mode at forstd EF med udgangspunkt i neofunktio-
nalistisk integrationsteori. Dette kan synes at vere en-naturlig indfaldsvinkel, ef-
tersom denne approach primart blev formuleret som et forseg pa at forklare in-
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tegrationsprocessen mellem EF-landene. Miske burde man tage det som et ad-
varselssignal, at integrationsteorien gik i glemmebogen, da integrationsproces-
sen gik i std fra midten af 1960’erne. Er integrationsteorien da kun gyldig i perio-
der med integration? I si fald stir vi overfor en tautologi. Dette rejser det videre-
giende spergsmal, om neofunktionalismen i virkeligheden er en hensigtsmassig
approach til at forstd EF?

Neofunktionalismen definerer integration som en proces, hvor forventninger
og aktiviteter retter sig mod supranationale organisationer (Haas, 1958: 16), og
hvor forskellige akterer forskyder deres loyalitet og stette fra nationale til supra-
nationale institutioner ved tilretteleggelsen af forskellige politikker (Lindberg,
1963: 6). Den centrale neofunktionalistiske hypotese om drsagerne til integration
er spill-over hypotesen. Den gir ud p4, at skabelsen af fzlles politikker vil igang-
sztte skonomiske, sociale og politiske processer, som skaber er pres for integra-
tion af andre politikker. Spill-over begrebet er meget komplekst, idet det i virke-
ligheden indeholder tre elementer, nemlig funktionelt, politisk og manipuleret
(kultiveret) spill-over (Tranholm-Mikkelsen, 1991: 4). Funktionelt spill-over er
den hirde kerne i den neofunktionalistiske integrationsteori. Det skyldes, at det
er det element i det samlede spill-over begreb, som er mindst komplekst, og som
derfor lettest kan testes empirisk. Det grundleggende premis er, at sagomrider
er funktionelt interdependente, siledes at integration pa et sagomride kraever in-
tegration af andre sagomrider, da der ellers vil opsté alvorlige tekniske problemer
med hensyn til ferstnevnte sagomrides funktionsduelighed. Det mest velkendte
eksempel er den postulerede tekniske sammenh®ng mellem den fzlles land-
brugspolitik og valutakurspolitikken (George, 1991: 25-26). Med den voksende
valutauro i slutningen af 1960°erne blev det ganske rigtigt vanskeligere at admini-
strere den fzlles landbrugspolitik, og man si sig nedsaget til at indfere monetaere
udligningsbeleb, »grenne valutaer« og graenseskatter. Disse foranstaltninger var
faktisk tilstrkkelige til at sikre en relativt funktionsduelig landbrugspolitik.
Men hvorfor var Frankrigs enske om en tilbagevenden til stabile valutakurser i
slutningen af 1970°%erne s delvist begrundet med hensynet til den fzlles land-
brugspolitik? (De Cecco, 1989: 90). Det var det, fordi de monetere udligningsbe-
leb var forvridende i den forstand, at de begunstigede landmznd i medlemslande
med apprecierende (styrkede) valutaer, og straffede landmand i medlemslande
med deprecierende (svaekkede) valutaer, og Frankrig harte 1 1970°erne netop til
sidste kategori (Giavazzi og Giovannini, 1989). Den franske regerings enske om
en tilbagevenden til stabile valutakurser var siledes i virkeligheden motiveret af
politiske faktorer — det forhold, at den svage franc belastede franske landbrugsin-
teresser — og ikke af; at stabile valutakurser var en teknisk forudsztning for opret-
holdelsen af den felles landbrugspolitik. Problemet kunne, set ud fra et fransk
synspunkt, vare blevet lest, ved at den franske regering bandt den franske franc
til den stzrkeste valuta i EF, D-marken, sidan som @strig gjorde det i 1970°%erne.
Der kraevede ikke et institutionaliseret valutasamarbejde. For Barre-regeringen
var det faktisk et vigtigt mal at binde franc’en til D-marken, ikke alene af hensyn
til landbrugsinteresserne, men i seerdeleshed ogsd af hensyn til den heje inflation
(Sautter, 1982: 58f). Denne politik havde dog fert til en markant stigning i ar-
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bejdslesheden, og den franske regering enskede et arrangement, som ville fa
storre disciplinerende effekt pa lendannelsen pi arbejdsmarkedet (Ludlow,
1982). Det er klart, at mange politiske sagomrider pi en eller anden made han-
ger sammen. Men kan man overhovedet nzvne ét substantielt eksempel pé, at et
sagomrades funktionsdygtighed teknisk er athengig af, at andre sagomrider in-
tegreres? Skal drsagerne til integration i virkeligheden ikke seges andre steder? I
denne artikel har det varet en analytisk indfaldsvinkel, at liberaliseringer og de-
regulering i betydningen negativ integration skaber fordele for nogle akterer og
omkostninger for andre. Ressourcestarke interesser, som bereres negativt af libe-
raliseringerne, vil l&gge pres pa beslutningstagerne for at blive beskyttet mod
markedet, og det kan bade fore til integration gennem overflytning af kompetence
til EF og fastlzggelse af minimumsregler, men det kan ogsa fere til protektio-
nisme og dermed disintegration.

Meget peger ogsd i retning af, at individer og virksomheders forventninger ud-
fra nyttekalkulerende overvejelser ferst og fremmest retter sig mod nationale
myndigheder. Et af elementerne i neofunktionalismens definition pd integration
- skift i loyalitetsgrundlaget - forbliver derfor uindfriet. De vigtigste irsager til
dette er, at eurogrupper typisk er for heterogent sammensat til at kunne skabe til-
streekkelig politisk slagkraft, og at det er i Ministerridet, hvor den virkelige be-
slutningskompetence, og dermed magt, ligger. Samtidigt er det lettere at pavirke
en enkelt regerings position end det samlede Ministerrids. Samlet bevirker disse
faktorer, at det er mere rationelt for interessegrupper at sege indirekte indflydelse
pd EF-politikken gennem deres nationale regeringer.

Der er siledes et helt nadvendigt behov for at inddrage det nationale niveau 1
analyser af EF. Et rimeligt udgangspunkt kunne vzre at antage, at nationale rege-
ringers adferd er motivet af ensket om at blive genvalgt og blive siddende ved
magten s lenge som muligt. Det vanskelige problem, som en regering stir over-
for, er derfor at formulere en politik, som kan maksimere dens popularitet. Den
internationale interdependens og markedsintegration, der bide drives frem af
teknologiske og politiske faktorer (dvs. det forhold, at interesser, der presser pi for
internationale liberaliseringer i ferste omgang dominerer den nationale interesse-
aggregation), stiller de nationale regeringer overfor et vanskeligt dilemma, der er
blevet formuleret af den amerikanske ekonom R.N. Cooper (1968: 5). Det bestar
1 ensket om at bevare fordelene ved den internationale handel og samtidigt bevare
tilstreekkelig autonomi til at forfelge attraktive indenlandske ekonomisk-politiske
milsztninger. En politologisk formulering vil vaere, at dilemmaet bestér i, at re-
geringer har et enske om at bevare bestemte interessegruppers (for eksempel ind-
flydelsesrige eksportgrupper) fordele ved international handel, og samtidigt be-
skytte andre interessegrupper, som belastes af liberaliseringerne. Dette kan fore
til, at regeringer enten vil presse pa for EF-regulering eller, at de ensker at fast-
holde deres egen politik alt athngig af den politiske balance mellem forskellige
interessegrupper. Man mi formode, at det er sjzldent, at denne politiske balance
pé et sagomride vil vere synkroniseret mellem de enkelte medlemslande, og der
vil derfor vzre nogle medlemslande, der presser pi for EF-regulering og andre,
der ikke ensker EF-regulering. Eftersom beslutningsprocessen i EF er karakteri-
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seret ved en segen efter konsensus, kan dette vere en vigtig drsag til, at integra-
tionsprocessen 1 mange ar har vzret sa treg. Dette ber tende et advarselssignal
for de, som har ladet sig fange af EF’s nye dynamik: Som man kunne forvente, har
Indre Marked-programmet fert til, at en reekke sagomrider igen er blevet bragt
pa EF-dagsordenen, men det er langt fra ensbetydende med, at det i sidste ende
vil fere til beslutninger om EF-regulering og integration.

Pi den anden side skaber konsensusprincippet ogséd en mulighed for integra-
tion gennem pakkelesninger, der er karakteriseret ved, at nogle lande opgiver
modstand mod EF-regulering pa omrider, hvor de ikke har stzrke praferencein-
tensiteter til gengeld for, at de opnar EF-regulering pa andre omrader, hvor de
har sterkere preferenceintensiteter. Sidanne pakkelosninger har har netop i flere
tilfelde banet vejen for eget integration.

Neofunktionalismen har med rette kritiseret realismen for dens antagelse om,
at der eksisterer et vandtzet skel mellem national og international politik, og at der
eksisterer en national interesse, men den vaesentligste svaghed ved neofunktiona-
lismen er, at den negligerer det nationale niveau som forstielsesramme for integ-
rationsprocessen. Hvis man ensker at forstd EF, md man forsege at formulere en
approach, der bide inddrager det nationale niveau og det internationale niveau
(EF-niveauet), og som ikke mindst beskriver, hvordan de to niveauer gensidigt
kan tznkes at pavirke hinanden. Den teoretiske indsats pd dette omrade er stadig
uudviklet (se dog Putnam, 1988, og det mindre vellykkede forseg af Guerrieri og
Padoan, 1989), men det er hibet, at de tentative ansatser, der er blevet gjort i
denne artikel, vil anspore sivel studerende som forskere til at g i gang med et si-
dant projekt. Ogsi pid EF-reguleringsomridet.

Noter

1. Man kan dog stille spergsmilsiegn ved, om social dumping er en realistisk mulighed i det indre
marked. For det forste kompenserer den hejere produktivitet i de nordeuropiske medlems-
lande for de relativt hejere lenninger og den, set fra lanmodtagernes synspunkt, mere gunstige
arbejdsmarkedslovgivning. For det andet vil kulturelle og sproglige forskelle ikke alene vere en
barriere for arbejdskraftens fri mobiliter, men ogsd for produktionens mobilitet mange dr ud i
fremtiden. Disse modargumenter har dog ikke gjort indtryk pd de nordeuropziske fagforenin-
gers frygt for social dumping.

2. Denne approach til forklaring af det politiske rationale for regulering blev oprindeligt formule-
ret af Wilson (1980). Se endvidere Christensen (1987 og 1991).

3, Landenes stemmevagte er som folger: De fire store lande: Frankrig, Italien, Storbritannien og
Tyskland har hver 10 stemmer, Spanien har 8 stemmer, Belgien, Grekenland, Holland og Por-
tugal har hver 5 stemmer, Danmark og Irland hver 3 stemmer, og Luxembourg har 2 stemmer.
Kwvalificeret flertal krever 54 ud af 76 stemmer (dvs. 70 pet.), hvilket indeberer, at en koalition
mellem de fem sterste lande ikke er tilstraekkelig til at sikre flertal, og at de to store lande ikke kan
blokere for et forslags vedtagelse.

4. Kun pi to omrider har flertalsafstemninger varet almindelige, nemlig ved beszttelse af EF-po-
ster og, mere vigtigt, i de drlige budgetforhandlinger, som jo ikke kan fortsztte 1 det uendelige.
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