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Mellem konflikt og dynamik.
En casestudie af arbejdstidsdirektivet

Arbejdstidsdirektivet blev vedtaget i 1993 efter mere end tre ars forhandlingeri Bruxelles.
Beslutningsprocessen vidner om, at forhandlingerne var praget af en rekke konflikter,
som primert udspillede sig mellem medlemsstaternes regeringer i Ministerradet. En stor
del af @ren for, at forslaget i sidste ende blev vedtaget, kan derfor tilskrives Kommissionen.
Kommissionen formadede i kraft af sin pro-integrationistiske adferd at pavirke betingel-
serne for de efterfglgende forhandlinger i Ministerradet, ikke mindst gennem en noget eks-
pansionistisk fortolkning af retsgrundlaget. Kommissionens fortolkning blev efterfglgende
fastholdt af Domstolen, som derved sikrede, at dynamikken blev opretholdt — ogsa pa l&n-
gere sigt.

Social- og arbejdsmarkedspolitikken er traditionelt blevet opfattet som en af
nationalstatens kernekompetencer. Det er et omrade, hvor der er sterke nationale
interesser pa spil, og det er et omrade, hvor de europiske lande traditionelt har
veret meget tilbageholdende med at afgive reel kompetence til Det Europiske
Fellesskab.! Med lanceringen af Det Indre Marked i midten af 1980’erne begyn-
der man imidlertid at kunne spore en vis dynamik. Alene pa arbejdsmiljgomradet
bliver der vedtaget 19 nye direktiver i perioden 1985-1995 mod kun seks i artiet
tidligere (Ngrgaard, 1997: Tabel 7.4). Pa trods af denne udvikling vidner forhand-
lingerne dog om, at omradet stadig bliver opfattet som politisk kontroversielt. Felles
for en rekke af de 19 direktiver er, at forhandlingerne treekker ud i flere ar, inden
en vedtagelse kan finde sted. Det er altsd muligt at spore to modsatrettede tenden-
ser. Pa den ene side har der hersket en opfattelse hos de enkelte medlemsstater af,
at omradet er politisk kontroversielt. Og pa den anden side har der veret en dyna-
mik, der har veret med til at sikre, at der er blevet gennemfgrt en rekke initiativer
pa europeisk plan. Artiklen vil sgge at belyse disse to modsatrettede tendenser.
Udgangspunktet er et casestudie af arbejdstidsdirektivet, som er ét af de 19 direk-
tiver, der blev vedtaget i perioden 1985-1995.

Formalet i det fglgende er todelt. Fgrste del af analysen har til hensigt at afdek-
ke hvilke nationale konfliktlinjer, der har veret i spil i forbindelse med forhandlin-
geme om arbejdstidsdirektivet. De centrale aktgrer i analysen vil vere de enkelte
medlemsstaters regeringer, da de qua repraesentation i Ministerrddet har den for-
melle beslutningskompetence.

Antagelsen er, at der er tale om rationelt kalkulerende regeringer, der handler
som enhedsaktgrer, og som har veldefinerede interesser. Disse interesser formodes
at vere dels af gkonomisk karakter og dels knyttet til et gnske om at bevare de
respektive nationale reguleringssystemer pa arbejdsmarkedet. Hvor disse faktorer
ikke kan forklare landenes positioner, afprgves alternative forklaringsfaktorer,
herunder ideologiske forklaringer.
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Anden del af analysen har til hensigt at undersgge, hvad der — pa trods af
nationale interessemodsatninger — kan forklare dynamikken 1 beslutningsproces-
sen. Udgangspunktet er de supranatlonale institutioners rolle i beslutningsproces-
sen, og det prim&re fokus er pA Kommissionen og Domstolen. I denne del af
analysen trekkes der hovedsageligt pa indsigter fra nyinstitutionelle teorier. Det
grundleggende udgangspunkt for analysen er den rationelle nyinstitutionelle teoris
antagelse om, at institutioner ikke er neutrale formidlere. Tvartimod har institu-
tionerne egne institutionelle interesser, som de strategisk vil sgge at forfglge, i1 det
omfang de institutionelle rammer, som de opererer indenfor, tillader det. Anta-
gelsen er sdledes, at Kommissionen og Domstolen vil sgge at agere strategisk in-
den for de givne rammer i et forspg pa at gge deres magt og indflydelse mest
muligt.

Kort om arbejdstidsdirektivet>

Arbejdstidsdirektivet blev fremsat 20.09.1990 og vedtaget 23.11.1993. Kommis-
sionen fremsatte forslaget under henvisning til artikel 118A i EQF-traktaten, hvori
det anfgres, at "medlemsstaterne bestreber sig pa at forbedre navnlig arbejdsmil-
joet for at beskytte arbejdstagernes sikkerhed og sundhed og s@tter som mal at
harmonisere vilkarene pa dette omréade pa et stadig stigende niveau”. Det konkrete
valg af hjemmelsgrundlag bestemmer herefter den videre beslutningsprocedure,
saledes at forslaget kan vedtages med kvalificeret flertal i Ministerrddet. Hensig-
ten med direktivforslaget er at skabe europaiske minimumsregler pa arbejdstids-
omradet for at sikre arbejdstagernes sikkerhed og sundhed. Forslaget sigter pri-
meart mod en regulering af arbejdstidens l&ngde samt nat- og skifteholdsarbejde.
Argumentationen underbygges af en r&kke undersggelser, der konkluderer, at der
er en negativ sammenh&ng mellem de faktorer, der sgges reguleret i direktivet, og
arbejdstagernes sikkerhed og sundhed. Eksempelvis peger Kommissionen p4, at
risikoen for alvorlige ulykker pa arbejdspladsen stiger med arbejdstidens l&ngde,
ligesom forekomsten af arbejdsulykker er signifikant hgjere om natten end om
dagen.

Ud over de rent fysiske helbredsproblemer fastholder Kommissionen, at der pa
lzngere sigt er mere psykologiske implikationer knyttet til henholdsvis lang ar-
bejdstid samt nat- og skifteholdsarbejde. I forbindelse med nat- og skifteholdsar-
bejde er der, ifglge Kommissionen, blandt andet en stgrre risiko for forskellige
helbredsforstyrrelser eksempelvis i form af appetitforstyrrelser, sgvnproblemer samt
gget alkohol- og tobaksforbrug. Arbejdstidsdirektivet, som det er fremsat af Kom-
missionen, sigter sdledes mod at beskytte arbejdstagerne mod arbejdstidsordninger,
der er skadelige for deres sikkerhed og sundhed.’

Konfliktlinjer

Analysen af de mellemstatslige konflikter omkring vedtagelsen af direktivet tager
udgangspunkt i de enkelte regeringers positioner under forhandlingerne i Mini-
sterrddet. Det er forventningen, at der kan identificeres to skillelinjer, som vil vere
afggrende for de koalitioner, der dannes under forhandlingerne. Den fgrste skille-
linje forventes at vare gkonomisk funderet og bunde i en konflikt mellem lande,
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der vil henholdsvis vinde og tabe pa det fremsatte forslag. Den anden skillelinje
forventes at vare systemisk og bunde i en konflikt mellem lande med forskellige
nationale reguleringstraditioner pa arbejdsmarkedet. Det vil sige lande, der har
tradition for henholdsvis lovgivning og aftaler.

Tabel 1. Medlemsstaternes forventede placering pa en gkonomisk og systemisk
dimension

Okonomi / System Lovgivning Aftaler

Okonomisk gevinst | Tyskland Frankrig 1) | Danmark 2)
Holland Belgien Storbritannien
Luxembourg lItalien

Okonomisk tab Portugal 3) |Irland 4)
Grakenland
Spanien

Okonomisk skillelinje

Nér et forslag kan vedtages med kvalificeret flertal i Ministerradet, som det er
tilfeldet under EQF-traktatens artikel 118A, kan landene principielt komme i en
situation, hvor de risikerer at blive stemt ned. Det er derfor ikke usandsynligt, at
niveauet for regulering vil komme til at ligge pé et sa hgjt niveau, at det for en
r&kke medlemslande vil betyde en omkostningsstigning at tilpasse den nationale
regulering til det hgjere EF-niveau.

Indfgrelsen af Det Indre Marked i 1986 har betydet, at EF-omradet er blevet ét
stort marked med fri mobilitet af personer, serviceydelser, varer og kapital. Der-
med har lande, der i forvejen har haft lave omkostninger til lgnninger og til for-
bedring af arbejdsmiljget, opnaet en konkurrencefordel vis-a-vis lande med hgjere
lgnomkostninger og hgjere standarder. Hvis der bliver indfgrt f2llesskabsstandarder
pa et hgjere niveau, vil konkurrencefordelen for disse lande blive reduceret, lige-
som det i sidste ende kan betyde et fald i den nationale produktion og beskfti-
gelse (Teague, 1989: 321f.).

Anderledes forholder det sig for den gruppe af lande, der i forvejen har hgje
Ignomkostninger. Vel vidende at visse EF-lande har opnaet betydelige konkurrence-
fordele i kraft af lavere Ignninger og relativt darligere arbejdsvilkar, vil det vare
en rationel strategi at spge at mindske denne konkurrencefordel mest muligt. Dette
er et argument for, at lande med hgje lgnomkostninger har en interesse i at arbejde
for fzllesskabsstandarder sa tet pa deres forholdsvis hgje niveau som muligt, sé-
ledes at ingen medlemsstat kan bruge ringere arbejdsvilkar som en konkurrence-
forvridende faktor (Jensen, 1995: 137). P4 baggrund af ovenstdende argumenta-
tion ma det alt andet lige forventes, at:

1. Lande, der bliver bergrt af en omkostningsstigning ved gennemfgrelsen af
et givet direktivforslag, vil opponere mod forslaget i Ministerradet.

2. Lande, der i forvejen har en regulering pa det foreslaede niveau eller hgjere,
vil stgtte forslaget.
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Tilbage star at afggre hvilke specifikke lande, der alt andet lige vil vinde hen-
holdsvis tabe ved gennemfgrelsen af arbejdstidsdirektivet. Jeg har valgt at an-
vende bruttolgnomkostninger* som afggrende kriterium for landenes placering pa
den gkonomiske dimension. Begrundelsen er, at arbejdstidsdirektivet, i modsat-
ning til traditionelle arbejdsmiljgdirektiver, netop sigter mod en regulering af fak-
torer, som regnskabsmassigt opggres som bruttolgnomkostninger. Det gzlder
eksempelvis antal betalte pauser pr. arbejdsvagt eller antal rligt betalte ferieuger.

Tabel 2. Bruttolenomkostninger samt stemmevzgte i Ministerradet

Bruttolonomkostninger®* | Antal stemmer i Kumulerede
1988 (ECU) Ministerradet** stemmer
Portugal 2,87 5 5
Grakenland 5,12 5 10
Spanien 8.95 8 18
Irland 10,62 3 21
Storbritannien 10,82 10 31
Luxembourg 13,49 2 33
Italien 13,70 10 43
Frankrig 14,95 10 53
Belgien 15,43 5 58
Danmark 15,45 3 61
Holland 16,37 5 66
Tyskland 18,11 10 76
I alt 76 76

* Senote 4.
** EQF-traktaten, artikel 148, stk. 2.
Kilde: Eurostat (1994: tabel 3.42).

Som det fremgar af tabel 2, er der stor forskel pa omkostningsniveauet i de enkelte
medlemsstater. For at kunne afggre mere pracist hvilke lande, der vil blive péafgrt
en omkostningsstigning, er det ngdvendigt at tage udgangspunkt i afstemnings-
reglerne og stemmevagtene i Ministerradet. Kvalificeret flertal krever 54 stem-
mer ud af 76, hvilket betyder, at der skal 23 stemmer til at danne et blokerende
mindretal (EQF-traktaten artikel 148 stk. 2). Nar samtlige lande strzber efter en
fellesskabsregulering, der ligger pd samme niveau eller lavere end deres nationale
standard, vil niveauet alt andet lige afggres af det land, der kan blive tungen pa
vagtskélen i afstemningssituationen. Det vil sige dét land, der kan forme en koa-
lition med lande med lavere omkostninger og derved sikre et blokerende mindretal
pa mindst 23 stemmer. Som det fremgar af tabel 2, vil denne status tilfalde Storbri-
tannien. For at Storbritannien kan tilslutte sig, krever det derfor, at de stilles mindst
lige sa godt som status quo. Det vil altsa sige, at saifremt medlemsstaterne stem-
mer udelukkende pa baggrund af gkonomiske hensyn, vil lande med lavere lgn-
omkostninger end Storbritannien opponere, mens lande med hgjere omkostninger
vil stgtte forslaget.
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Svstemisk skillelinje

Det gkonomiske r&sonnement som fremfgrt ovenfor forudsiger, at landene vil
splittes over omfanget og niveauet af regulering. Man kunne imidlertid ogsa fore-
stille sig en sidelgbende konflikt over, hvilken form en eventuel regulering skal
antage. Skal regulering pa fellesskabsplan vedtages og implementeres gennem
central lovgivning eller snarere via aftaler mellem arbejdsmarkedets parter?

De enkelte medlemsstater har vidt forskellige traditioner, nar det galder orga-
niseringen af arbejdsmarkedet. Hvor en rekke lande har tradition for, at staten
spiller en helt central rolle gennem fastsattelse af regulering ved lovgivning, fast-
s@ttes reguleringen 1 andre lande primart gennem kollektive aftaler mellem arbejds-
markedets parter. Med udgangspunkt i Jensen et al. (1996) har jeg valgt at dikoto-
misere landene ud fra, hvorvidt deres respektive nationale system er primert lov-
givnings- eller aftalebaseret. Séledes argumenteres der for, at gruppen af lande,
der kan karakteriseres som lovgivningssystemer, teller Tyskland, Frankng, Hol-
land, Belgien, Luxembourg, Italien, Spanien, Grekenland samt Portugal. I grup-
pen af overvejende aftalesystemer falder derimod Danmark, Storbritannien og Ir-
land.

En konflikt mellem disse to grupper af lande kan t@nkes at opsta pa grund af
deres forskellige traditioner. For lande med en lovgivningsbaseret tradition vil et
EF-lovgivningsanliggende alt andet lige ikke indebare store omvaltninger. An-
derledes ser det ud for de lande, der ikke har tradition for lovgivning pa omradet,
og hvor den prim&re kompetence ligger hos arbejdsmarkedets parter. Disse lande
ma alt andet lige forventes at stille sig kritisk over for et lovgivningsbaseret for-
slag, der griber ind i den nationale tradition og fratager parterne en del af deres
hidtidige kompetencer.

Dkonomi og system: En sammenfatning

Sammenfattende ma det derfor forventes, at medlemsstaterne placeret i kategori 1
i tabel 1 vil stgtte forslaget, da de med al sandsynlighed opnar en gkonomisk ge-
vinst ved gennemfgrelsen af det pageldende direktiv. Denne forventning under-
stgttes af, at landene har en national tradition for lovgivning pé arbejdsmarkedet.
Medlemsstaterne i kategori 2 vil alt andet lige ogsé vinde gkonomisk pa det pa-
geldende direktiv. Deres umiddelbare stgtte er imidlertid mere usikker, da forsla-
get pa visse omrader risikerer at gribe ind i det nationale aftalesystem og indfgre
lovgivning pa omrader, der hidtil udelukkende har vearet reguleret ved aftaler. For
landene i kategori 3 og 4 vil en gennemfgrelse af direktivet alt andet lige betyde en
omkostningsstigning, hvorfor disse lande méa forventes at opponere mod forsla-
get. For Irlands vedkommende understgttes denne position samtidig af, at dele af
forslaget risikerer at stride mod det nationale aftalesystem.

Analyse af landepositioner

Ovennazvnte kategorisering pa de to dimensioner er ikke alene analytisk frugtbar,
men har ogsa vaeret ngdvendig af hensyn til det anvendte kildemateriale. Analysen
bygger primart pa referater fra ministerrddsmgder, og eftersom der er tale om
fortroligt materiale, er det ikke tilladt at referere specifikke landepositioner. En
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mdde at komme ud over dette problem pa er at analysere grupper af lande frem for
enkelte lande. Det rejser et problem i forhold til Irland, som er det eneste land med
lave Ignomkostninger og et aftalesystem. Da Irlands position séledes ikke kan ana-
lyseres isoleret, valger jeg i det folgende at analysere Irland dels sammen med de
andre lande med lave lgnomkostninger og dels sammen med de andre aftalelande.
Sédledes kommer analysen af landepositioner til at falde i tre dele. Fgrste del
belyser holdningen i kategorien af lande med hgje Ignomkostninger og tradition
for lovgivning pa arbejdsmarkedet (kategori 1-landene). Anden del fokuserer pa
adferden hos de lande, der ligger lavest pa den gkonomiske dimension, altsa lan-
dene i kategori 3 og 4. Slutteligt analyseres holdningen hos de lande, der har et
aftalebaseret arbejdsmarked. Det vil sige landene placeret i kategori 2 og 4.

Hoje lpnomkostninger og tradition for lovgivning: de umiddelbare vindere

Som tidligere nevnt er forventningen, at lande med hgje lgnomkostninger og tra-
dition for lovgivning (kategori 1, tabel 1) vil have de stgrste incitamenter til at
stgtte et forslag af den fremsatte art.

Under forhandlingerne i Ministerradet tilkendegav disse lande, at de generelt
var positivt indstillet over for Kommissionens forslag. Som ét land gav udtryk for,
"stgttede de forslaget bade med hensyn til formélet og selve udformningen” (EF
Reprasentationen, reptel 5258). Et andet land i1 gruppen tilkendegav, “at de delte
Kommissionens filosofi” (EF Reprasentationen, reptel 5258). Hvor en rekke lande
placeret i de andre kategorier ytrede gnske om undtagelser for visse sektorer i
industrien, blev et sddant forslag mgdt med skepsis fra flere lande tilhgrende kate-
gori 1. Argumentationen var, at indfgrelse af undtagelser blot ville virke som kon-
kurrenceforvridning til skade for de sektorer, der blev dekket af direktivet.

Som forventet har gruppen af lande i kategori 1 altsa varet positivt indstillet
over for arbejdstidsdirektivet. Helt vasentligt er det, at intet land i1 denne kategori
har udtrykt mistillid til det fremsatte forslag eller gnsket radikale @ndringer i for-
hold til Kommissionens oprindelige udspil.

Lave lpnomkostninger: de umiddelbare tabere
I det fglgende vendes blikket mod gruppen af lande med lave lgnomkostninger.
Det vil sige landene placeret i henholdsvis kategori 3 og 4, tabel 1. Fzlles for disse
lande er, at en gennemfgrelse af direktivet alt andet lige vil betyde en omkostnings-
stigning. Forventningen er derfor, at disse lande vil opponere mod forslaget.
Som udgangspunkt har landene haft en rekke indvendinger mod forslaget. Deres
indvendinger har ligeledes primert varet af gkonomisk karakter. Det har blandt
andet gjort sig geldende i forbindelse med artikel 3: "Daglig hviletid”. Kommis-
sionen fremsatte et forslag om en minimumsperiode pa 11 timers sammenhan-
gende hviletid inden for en periode pa 24 timer. To af landene i lavindkomstkate-
gorien mente imidlertid ikke, at der skulle vare krav om sammenhangende timer,
men mente, at der skulle abnes mulighed for, at timerne kunne opdeles (EF Re-
presentationen, reptel 6315). P4 den made ville arbejdsgiverne kunne tilrettelegge
arbejdstiden mere fleksibelt séledes, at nogle lanmodtagere eksempelvis arbejdede
morgen og aften og pd den méade udnyttede deres hvileperioder i Igbet af dagen og
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igen om natten. Desuden gnskede et enkelt land 1 denne kategori, at der kun blev
tale om ti timers hviletid i stedet for de foreslaede 11 timer (EF Reprasentationen,
reptel 5258). Ogsa i forbindelse med artikel 6: Fasts&ttelse af maksimal ugentlig
arbejdstid” har der veret fremsat gnske om lempeligere forhold, der kunne mind-
ske en eventuel omkostningsstigning 1 forbindelse med vedtagelsen af direktivet.
Kommissionens forslag om en maksimal ugentlig arbejdstid pa 48 timer blev an-
fegtet af mindst to lande, der mente, at ”grensen burde haves vasentligt”. Det
ene land foreslogi stedet minimum S timer (EF Reprasentationen, reptel 6315).

I forlengelse heraf gnskede to af landene desuden lempeligere referenceperioder.
Det vil sige, at de gnskede en l&ngere opggrelsesperiode for beregningen af den
samlede arbejdstid. Denne udmelding stér i klar modsatning til holdningen hos
landene i kategori 1, der 1 udgangspunktet tilkendegav, at de var tilfredse med
Kommissionens forslag. To lande i kategori 1 argumenterede endda for endnu stram-
mere referenceperioder (EF Reprasentationen, reptel 5220). Endelig fastslog to
lande tilhgrende lavindkomstkategorien, at man ikke kunne acceptere Kommis-
sionens forslag om fire ugers arlig betalt ferie. Man kunne hgjst ga med til tre (EF
Reprasentationen, reptel 6315).

Meget tyder sdledes pa, at der har luret en gkonomisk konflikt: De lande, der
vil tabe pa reguleringen, har ogsa stillet sig meget skeptiske over for forslaget og
arbejdet for lempeligere vilkar. At slutte fra denne observation til at fastsl, at den
gkonomiske skillelinje har spillet en afggrende rolle, er imidlertid en forhastet kon-
klusion. Landene opniede under forhandlingerne i Ministerrddet ingen gkonomi-
ske indrgmmelser pa deres kemeomrader. Hviletiden blev fastholdt som 11 sam-
menh@ngende timer inden for en 24 timers periode. Ligeledes blev der ikke rykket
ved en maksimal ugentlig arbejdstid pa gennemsnitlig 48 timer. Endelig blev kra-
vet om fire ugers arlig betalt ferie fastholdt (EF Tidende, 1993: 93/104/EF). Mod-
sat forventningen om, at landene i en sadan situation kategorisk ville have opponeret
mod forslaget, valgte samtlige lande overraskende at stgtte forslaget. Det er et
interessant paradoks: Hvad kan forklare, at en rekke lande, der med al sandsynlig-
hed ville lide et gkonomisk tab pé det fremstillede forslag, alligevel valgte at til-
slutte sig direktivet uden at fa vasentlige gkonomiske indrgmmelser til gengald?

Ideologi

En mulig forklaring pé landenes uventede stgtte til forslaget kunne vare, at rege-
ringerne prioriterede ideologiske hensyn over sn&vre gkonomiske interesser. Tra-
ditionelt er partier til venstre for den politiske midte kendetegnet ved en solidarisk
og interventionistisk grundholdning, mens partier til hgjre for den politiske midte
er kendetegnet ved en liberalistisk grundholdning (Heywood, 1992). Hvis ideo-
logi skulle have spillet en vasentlig rolle, kunne én forklaring have vearet cen-
trum-venstre regeringer 1 alle fire lande. Dette var imidlertid ikke tilfeldet. Kun
Spanien og Portugal havde pa davarende tidspunkt centrum-venstre regeringer
(Paxton, 1991). Med andre ord har de fire lavtlgnslande handlet ens — pa trods af
forskellige ideologiske funderinger. Det leder uundgaeligt frem til den konklu-
sion, at ideologi ikke har varet den afggrende forklaring pa landenes opbakning
til direktivet.
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Kompensationspolitik

En anden mulig forklaring kunne vre, at landene er blevet kompenseret for deres
stigende omkostninger pd anden vis. I perioden 1987-1993 er midlerne i EF’s
strukturfonde n®sten fordoblet (Nedergaard, 1990: 187). Samtidig kan det kon-
stateres, at de lande, der uventet har stgttet Kommissionens direktivforslag, dvs.
Grakenland, Portugal, Spanien og Irland, alle har modtaget betydelig stgtte fra
fondene i den pagxldende periode (Addison og Stanley, 1994 6f.).

Der er god grund til at formode, at der har varet en sammenh&ng mellem pa
den ene side denne markante stigning i midler i strukturfondene og pa den anden
side en rekke lavtlgnslandes uventede stptte til ikke alene arbejdstidsdirektivet,
men til flere andre direktiver fremsat som en del af det sociale handlingsprogram.
Martin Rhodes fremhaver da ogsa. at ... the Mediterranean governments supported
the idea of a strengthened social dimension - in part because of the prospects of an
increase in regional aid” (Rhodes, 1995: 93). Ved at koble i princippet uath@ngige
politikomrdder har Kommissionen kunnet sikre, at de lande, der stod til at tabe pa
gennemfgrelsen af initiativer pa ét omrade, kunne kompenseres ved at gennem-
fore initiativer pa et andet omrade. En sadan succesfuld ssmmenk&dning er sand-
synligvis en stor del af forklaringen pa, at landene i kategori 3 og 4 uventet har
stgttet direktivforslaget.

Lande med tradition for aftaler

Tilbage star at undersgge, hvordan landene tilhgrende kategorien af traditionelle
aftalesystemer har reageret pA Kommissionens forslag om tilretteleggelse af ar-
bejdstiden. Det drejer sig om landene placeret i kategori 2 og 4, tabel 1.

Som forventet afslgrer forhandlingerne i Ministerradet en skepsis i forhold til
de dele af direktivet, der griber ind pa traditionelle aftaleomrader. Specielt artikel
6: ”Regulering af den maksimale ugentlige arbejdstid”, har varet genstand for
debat. De tre aftalelande under ét var enige om, at arbejdstiden ikke skulle fastsat-
tes ved lov, men skulle aftales mellem arbejdsmarkedets parter: ”Arbejdstid og
pauser er ikke et lovgivningsanliggende, men et anliggende for arbejdsmarkedets
parter. Denne artikel bgr udga.” (EF Reprasentationen, reptel 4204).

Desuden har der varet en konflikt mellem de aftale- og lovgivningsbaserede
lande i forbindelse med artikel 17: ”Undtagelsesbestemmelser”. Fgrstnzvnte gruppe
gnskede, som ét af landene udtrykte det, at der kunne abnes mulighed for, at
arbejdsgivere og arbejdstagere i kollektive overenskomster kunne aftale afvigelser
fra de almindelige regler i1 overensstemmelse med national praksis” (EF Reprz-
sentationen, reptel 4204). Skulle denne bestemmelse tilfgjes direktivet, mente en
rekke lovgivningsbaserede lande imidlertid, at direktivet ogsa udtrykkeligt skulle
tillade lignende undtagelser ved lovgivning. Desuden var der, som tidligere nzvnt,
en gruppe af lande i kategori 1, der af gkonomiske drsager helt var modstandere af
muligheden for at fasts®tte undtagelser i direktivet overhovedet.

Resultatet blev, at man under forhandlingerne i Ministerradet blev enige om at
indsztte en rekke bestemmelser, der sikrede, at der blev taget s®rlige hensyn til
de nationale systemer og traditioner. Sidanne bestemmelser var ngdvendige for at
sikre den forngdne opbakning til direktivet. Det gelder eksempelvis i forbindelse
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med artikel 4: ”Pauser”, hvor det 1 direktivets endelige udformning hedder: ”... de
nzrmere betingelser herfor (afvikling af pauser, egen tilfgjelse), herunder varig-
heden og kriterieme for tildeling af pausen, fastsattes i kollektive overenskomster
eller aftaler mellem arbejdsmarkedets parter eller hvor sddanne overenskomster
eller aftaler ikke findes, i den nationale lovgivning” (EF tidende, 1993: 93/104/
EF). Tilsvarende formuleringer findes 1 flere artikler, herunder artikel 2, 7 og 17.

Divergerende holdninger intemt i aftalegruppen: den britiske modstand
Grundleggende har de aftalebaserede lande under ét (Danmark, Storbritannien
samt Irland) veret enige om ikke at acceptere detailregulering pa omrader, der
ville gribe forstyrrende ind i de nationale aftalesystemer. Mod forventning har der
imidlertid hersket en interessemodsa&tning omkring andre aspekter internt i kate-
gori 2, tabel 1 (Danmark og Storbritannien).

Danmark har generelt udtalt sig positivt omkring ideen med fasts@ttelse af
mindsterettigheder for Isnmodtageme pa europisk niveau, hvis smidige bestem-
melser gjorde det muligt at fastholde det danske aftalesystem (Den Danske Rege-
ring, 1990). Uffe Ellemann Jensen har decideret fremhavet, at ”den sociale dimen-
sion er den naturlige afbalanceringaf Det Indre Marked” (Weekendavisen, 3.8.1990).
Denne position er helt i trdd med Danmarks placering pa henholdsvis den gkono-
miske og den systemiske dimension.

Anderledes forholder det sig imidlertid med Storbritannien, der har ageret som
indedt modstander af ikke alene arbejdstidsdirektivet, men hele det social- og
arbejdsmarkedspolitiske samarbejde. The Independent kalder briterne for ’the most
persistent opponent of the legislation which was proposed in 1990” (The
Independent, “Britain wins opt-out on work hours law”, 25.6.1992). Briternes
gentagne indvendinger mod nasten hver artikel i direktivet samt deres utallige
undersggelsesforbehold har vaeret med til at forhale forhandlingemne og udskyde
selve vedtagelsen af direktivet (The New Review, ”Time off: a price worth winning”,
februar/marts 1992). Storbritanniens kategoriske modstand er saledes i klar mod-
strid med den mere positive danske holdning. Og dette pa trods af, at begge lande
star til at fa en gkonomisk fordel ved en gennemfgrelse af direktivet, ligesom begge
lande i1 udgangspunktet kan karakteriseres som traditionelle aftalesystemer. Stor-
britanniens adferd kan tilskrives flere forhold:

For det forste er landene i min indledende operationalisering blevet grupperet i
grove kategorier pé et “enten/eller-kriterium”. Dermed forsvinder nuanceme in-
den for den enkelte kategori. Blandt de lande, der tilhgrer traditionelle aftale-
systemer, kan man alternativt foretage en graduering, hvor Storbritannien vil komme
til at fremstd som det mest voluntaristiske system Med andre ord har Storbritan-
nien en reguleringstradition, hvor staten er mindre villig til at blande sig i
arbejdsmarkedsforhold, end det er tilfzldet i de andre lande (Jensen et al., 1996).
Det kan vare en del af forklaringen pa, hvorfor Storbritannien var mere tilbage-
holdende med at tilslutte sig forslaget end Danmark. For det andet kan der stilles
spergsmalstegn ved, om Storbritanniens placering pa den gkonomiske dimension
som tungen pa vagtskdlen stadig er gyldig, hvis Kommissionen gennem side
payments pa forhdnd har sikret opbakning til forslaget fra landene med de laveste
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Ignomkostninger. Med andre ord udfordrer det hele den logik, hvorpé operation-
aliseringen er foretaget. Hvis der pé forhdnd er sikret opbakning til forslaget fra
Grzkenland, Portugal, Spanien og Irland, er der ingen garanti for, at niveauet for
regulering ikke kommer til at befinde sig pé et sa hgjt niveau, at det faktisk vil
betyde en omkostningsstigning for Storbritannien snarere end en gkonomisk ge-
vinst. John Addison har foretaget en rekke beregninger, der viser pavirkningen pa
britisk gkonomi ved gennemfgrelsen af arbejdstidsdirektivet. Konklusionen er, at
gennemforelsen af direktivet vil betyde en omkostningsstigning. Beregningerne
viser en nettostigning i virksomhedernes lgnomkostninger, hvor alene retten til
fire ugers betalt ferie estimeres til at h@ve den samlede lgnudgift i gkonomien med
0,5 pct. (Addison og Stanley, 1994: 5). For det tredje har Storbritannien en sterk
konservativ flertalsregering (Paxton, 1991). Hele tanken om et socialt handlings-
program, der skulle skabe nogle europziske mindsterettigheder, blev af Thatcher
afvist som marxistisk interventionisme” (Financial Times, ”Storm Cloud Gathers
over the Social Charter”, 2.6.1989). Et udpreget voluntaristisk arbejdsmarked, et
sandsynligt gkonomisk tab og en sterk konservativ flertalsregering kan derfor
vare med til at forklare, hvorfor Storbritannien i mods&tning til Danmark stillede
sig sd skeptisk over for forslaget, som de gjorde.

Dynamikken i beslutmingsprocessen

Forhandlingerne i Ministerradet var altsa tydeligvis preget af konflikter: Tiden
gik, og forhandlingeme trak ud. Nar direktivet pa trods af disse konflikter allige-
vel blev vedtaget, indikerer det, at andre aktgrer i processen har varet med til at
drive processen fremad.

Det drejer sig om de to supranationale institutioner, Kommissionen og Dom-
stolen. Kommissionen og Domstolen er tildelt en rekke befgjelser i traktaten, der
pa visse omrader overlader dem et vidtgiende spillerum med hensyn til den kon-
krete udferelse. Samtidig er de begge underlagt en rekke institutionelle spillereg-
ler, der sztter grenser for deres handlefrihed. Formélet i det fglgende er at belyse,
hvordan henholdsvis Kommissionen og Domstolen har ageret inden for de institu-
tionelle rammer, de har haft til ridighed. Ingen af de to institutioner er neutrale, og
de sgger hver is@r at agere strategisk for, inden for de givne rammer, at tilgodese
deres egne institutionelle interesser. Spgrgsmalet er altsa, om de herved har for-
maet at bidrage aktivt til dynamikken i beslutningsprocessen.

Kommissionen

Kommissionen besidder et sakaldt initiativmonopol, som giver ret og pligt til at
fremsatte forslag, der efterfglgende skal til behandling i Ministerrddet. Hermed
far den i forste omgang en dagsordensattende rolle, som i sig selv er et vigtigt
aktiv. I forbindelse med fremsattelse af et konkret forslag kan Kommissionen af-
gore hvilket instrument, der skal bringes i anvendelse. Det vil sige, om initiativet
skal vare juridisk bindende, eller om der i stedet skal vare tale om et ikke-juridisk
bindende instrument. Endvidere har Kommissionen til opgave at udforme forsla-
gets substantielle indhold. Det er Kommissionens forslag, der efterfglgende er
omdrejningspunktet for debatten i Ministerrddet. Endelig vurderer Kommissio-
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nen, hvilket retsgrundlag forslaget skal fremsattes under. Denne befgjelse abner i
princippet op for forskellige fortolkningsmuligheder, og Kommissionen er i denne
forbindelse overladt en vis fortolkningsfrihed. Valget af retsgrundlag bestemmer
den videre beslutningsprocedure og afggr i sidste ende, om forslaget kan vedtages
med kvalificeret flertal eller enstemmighed i Ministerradet.

Kommissionen er dog samtidig underlagt en rekke begrensninger, der er med
til at fastsztte rammeme for mulig adferd. Den fgrste begrensning er af konstitu-
tionel karakter. Kommissionen skal retferdigggre, at det fremsatte forslag med
rette kan betegnes som et fzllesskabsanliggende. Derfor skal ethvert forslag frem-
szttes med lovhjemmel i en artikel i traktaten, der dekker det relevante omrade.
Dette skal sikre, at forslaget kan rummes inden for det geldende traktatgrundlag
(Ross, 1995: 358).

Den anden begrznsning er af mere politisk karakter. Kommissionen er ngdt til
at tage hgjde for interessekonstellationen i Ministerradet ved fremsattelse af et
givet forslag. Séfremt den ignorerer medlemsstaternes preferencer og fremsatter
et forslag, der er uspiseligt for landene, og som ikke kan rummes inden for deres
felles winset, vil forslaget ganske simpelt falde i Ministerradet. Begrebet winset
dekker over mulige outcomes i forhandlingssituationen givet det spillerum,
medlemsstaternes preferencer skaber (Putnam, 1988). Ud over konstellationen af
interesser ath@nger winsettets stgrrelse af beslutningsproceduren. Det vil i prak-
sis sige af et krav om enstemmighed eller kvalificeret flertal. Alt andet lige vil
winsettet blive stgrre ved indfgrelse af kvalificeret flertal, da et enkelt land ikke
lzngere kan blokere for et forslag. Det er derfor, alt andet lige, lettere for Kommis-
sionen fa gennemfort et forslag, der skal vedtages med kvalificeret flertal end et
forslag, hvor der er krav om enstemmighed.

I forbindelse med arbejdstidsdirektivet valgte Kommissionen at fremszatte for-
slaget under henvisning til artikel 118A i E@QF-traktaten, som tager sigte pa at
forbedre sikkerheden og sundheden pa arbejdspladsen. Ved at anvende artikel 118A
som retsgrundlag valgte Kommissionen en meget bred fortolkning af begreberne
af sikkerhed og sundhed. Sikkerhed og sundhed defineres ikke alene negativt —
som fravar af sygdom og ulykker — men ligeledes positivt som retten til et godt
arbejds- og fritidsliv. I Kommissionens begrundelse for at regulere arbejdstiden
hedder det blandt andet: ”Samtidig forhindrer udmattelsen, som skyldes lang ar-
bejdstid, arbejdstagerne i at deltage i aktiviteter uden for arbejdspladsen og truer i
sidste instans deres helbred.” (KOM (90): 8). En rekke af de elementer, der indgar
i Kommissionens forslag, gar imidlertid ud over, hvad man traditionelt vil aner-
kende som rene sikkerheds- og sundhedsspgrgsmal. Det gelder blandt andet ret-
ten til ferie, som traditionelt betegnes som en kontraktlig rettighed snarere end et
sikkerheds- og sundhedsanliggende. P4 mange mader kan Kommissionens forslag
derfor bedst betegnes som et hybriddirektiv, der kombinerer strikte sikkerheds- og
sundhedsforanstaltninger med elementer af mere kontraktlig karakter. Efter alt at
dgmme har Kommissionen pa den baggrund valgt en noget utraditionel og kreativ
fortolkning af artikel 118A.

Kommissionen valgte sandsynligvis at holde fast i den ekspansionistiske for-
tolkning pa trods af massiv kritik fra bade arbejdsgiversiden og visse medlems-
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lande (UNICE, 1990; The United Kingdom, 1990), fordi den gnskede at optimere
mulighedeme for forslagets vedtagelse i Ministerradet. Dette skal ses i lyset af
Kommissionens generelle gnske om at maksimere antallet af initiativer, der gennem-
fores pa europzisk plan. Rationalet er, at flere initiativer pa fellesskabsplan pa
lzngere sigt giver potentiale for gget magt og indflydelse (Hix, 1999: 52f.). Alter-
nativet til at fremsatte forslaget under artikel 118A ville have varet opsamlings-
bestemmelsen i artikel 235, der i mods&tning til artikel 118A kraver enstemmig-
hed i Ministerrddet. Kommissionen var dog klar over, at en vedtagelse af forslaget
under en beslutningsprocedure med enstemmighed ikke var nogen reel politisk
mulighed givet interessekonstellationen pa det pageldende tidspunkt. Storbritan-
nien var modstander af enhver form for initiasver pa det social- og arbejdsmarkeds-
politiske omrade —initiativer som Thatcher mere metaforisk betegnede som “Social-
ism creeping in through the backdoor” (Streeck, 1995: 395). Kommissionen brugte
sdledes aktivt en utraditionel fortolkning af ordlyden i artikel 118A som et red-
skab til at sikre sig, at forslaget kunne vedtages med kvalificeret flertal frem for
enstemmighed. Dermed sggte Kommissionen strategisk at undga den overhan-
gende risiko for et britisk veto. Den juridiske ramme, der i princippet fungerer som
en begrensende faktor, har i dette tilfzlde altsd lige sd@ meget fungeret som et
redskab for Kommissionen.

Huvis vi et kort gjeblik vender blikket mod udfaldet af forhandlingerne, er det
interessant, at det faktisk aldrig kom til en afstemningssituation i Ministerradet.
Forslaget blev vedtaget med de facto enstemmighed, som blandt andet blev op-
naet ved at indgé politiske kompromiser og ved at lave overgangsordninger for
Storbritannien (Rhodes, 1995; Héritier, 1999: 73).

Hvis forslaget pa trods af stridighederne kunne vedtages med enstemmighed,
rejser det uundgaeligt spgrgsmalet, om Kommissionens ih@rdige forsgg pa at pa-
virke beslutningsprocedurerne gennem en strategisk fortolkning af retsgrundlaget
har varet uden betydning. Eller med andre ord: Har Kommissionens procedure-
rytteri veret overflgdigt?

Svaret er neppe sa simpelt. Selv om beslutningen i sidste ende ikke blev truffet
ved kvalificeret flertal, kan det have haft en dynamikskabende effekt pa forhand-
lingerne, at beslutningen principielt kunne tages med kvalificeret flertal (Héritier,
1999: 75). Nar beslutninger treffes med enstemmighed, er det i princippet gra-
tis” at stemme imod et forslag, fordi man derved fastholder status quo. Der er med
andre ord ingen overhzngende risiko for at blive stillet ringere, fordi et veto far
forslaget til at falde. Omvendt indebarer muligheden for at anvende kvalificeret
flertal en risiko for at blive stemt ned og derved blive stillet betydeligt ringere end
status quo. Det giver aktgrerne en tilskyndelse til at vere mere samarbejdsvillige
i forhandlingeme og i videst muligt omfang sgge at pavirke udfaldet til egen for-
del. For Storbritannien gav alene truslen om anvendelse af kvalificeret flertal der-
for et incitament til at g aktivt ind i forhandlingerne ~ om end med en skeptisk
attitude. Da briterne i slutningen af forhandlingerne fik indrgmmelser pé en lang
rekke punkter, matte de tilslutte sig forslaget. De blev med andre ord altsé fanget
1 deres egen impdekommenhed i forhandlingeme. Storbritannien anlagde efterfgl-
gende sag ved Domstolen, hvor de sggte at fa direktivet annulleret. Det vidner om,
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at Storbritannien fglte sig fanget af forhandlingerne og i virkeligheden slet ikke
gnskede direktivet gennemfgrt. Konklusionen er derfor, at selv om direktivet i
sidste ende blev vedtaget med de facto enstemmighed, har Kommissionens strate-
giske procedurevalg ikke vaeret uden betydning. Det kan ikke udelukkes, at alene
muligheden for at anvende kvalificeret flertal kan have haft en dynamikskabende
effekt.

Ud over aktivt at sgge at pavirke beslutningsproceduren har Kommissionen til-
svarende sggt at udvide winsettet ved at pavirke interessekonstellationen i Mini-
sterradet. Som tidligere nzvnt introducerede Kommissionen en sammenkadning
af forskellige politikomrdder ved at koble initiativer i den sociale dimension med
midlerne i strukturfondene. En sidan omfordeling af goder pa tvars af omrader
har varet et afggrende element i sikringen af de mindre velhavende landes opbak-
ning til ikke alene arbejdstidsdirektivet, men til hele den sociale dimension. Da
landene séledes har fiet kompenseret eventuelle justeringsudgifter pa anden vis,
har det betydet, at den gkonomiske konflikt er blevet vasentligt nedtonet. Det har
varet med til at udvide winsettet og dermed gge muligheden for en vedtagelse af
direktivet.

Kommissionen har saledes formaet at spille en aktiv rolle i beslutningsproces-
sen som dynamo og entreprengr ved strategisk at sgge at optimere mulighederne
for en efterf@glgende vedtagelse i Ministerradet. Succesen som entreprengr skyldes
ikke mindst, at Kommissionen har sggt at agere utraditionelt og kreativt inden for
— og ikke mindst lige til grensen af — sine formelle befgjelser.

Domstolens rolle

Hvad der oprindeligt var et politisk stridsspgrgsmal endte altsa pa britisk foran-
ledning som et juridisk spgrgsmal. Efter vedtagelsen i Ministerradet indledte Stor-
britannien en sag ved EF-domstolen med pastand om at fa direktivet annulleret.
Argumentet var, at Kommissionen havde foretaget en for ekspansionistisk for-
tolkning af artikel 118A og derved misbrugt sine befgjelser (www.curia.eu.int/en/
cp/cp96/cp9653en.htm). Domstolens rolle er saledes at udgve en form for checks
and balances, der skal sikre, at Kommissionen ikke overskrider sit mandat og ggr
sig skyldig i magtfordrejning (E@F-traktaten, artikel 173).

Under udgvelsen af denne kompetence er Domstolen underlagt visse begrens-
ninger. Pa linje med Kommissionen er Domstolen fgrst og fremmest underlagt en
konstitutionel begrensning: En eventuel kendelse skalhave hjemmeli den geldende
traktattekst. Forskellen er dog, at hvor Kommissionen efterfglgende kan risikere
at blive underkendt ved en hgjere instans (Domstolen) i tilflde af eventuelle tvivls-
spgrgsmal, har Domstolen formelt det sidste ord. Det giver i udgangspunktet en
stor autonomi, der imidlertid begr@nses af, at Domstolen i praksis ogsa agerer i et
politisk miljg. Selv om Domstolen formelt er uafth@ngig, kan en de facto under-
kendelse af Domstolens afggrelse forekomme, hvis der opnds enighed i Minister-
radet om at indfgre ny lovgivning, der underkender Domstolens afggrelse. Set i
lyset af interessekonstellationen 1 forbindelse med arbejdstidsdirektivet er dette
dog ikke en trovaerdig trussel i den pagaldende sag. Tydeligvis var en rekke lande
skeptiske, men andre lande var samtidig meget positivt stemt over for Kommissio-
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nens direktivforslag. I udgangspunktet har Domstolen derfor en hgj grad af auto-
nomi og handlefrihed. Det understgttes yderligere af, at traktatteksten, som Dom-
stolen skal foretage sin kendelse pa baggrund af, er elastisk og giver spillerum for
fortolkning.

Afggrelsen viste, at Domstolen pé linje med Kommissionen valgte den bredest
mulige fortolkning af begreberne sikkerhed og sundhed i artikel 118A. Den slog
fast, at arbejdsmiljg skulle forstds som en komplet tilstand af velvare sdvel fysisk,
psykisk som socialt. Hermed blev Storbritanniens fortolkning eksplicit anfegtet
som varende for snever og restriktiv (www.curia.eu.int/en/cp/cp96/cp9653en.htm).
Domstolens konkrete afggrelse slog fast, at Kommissionen ... did not commit
any manifest error, was not guilty of a misuse of powers and did not manifestly
exceed the bounds of its discretion” (www.curia.eu.int/en/cp/cp96/cp9653en.htm).

Set i lyset af Domstolens formodede preferencer er afggrelsen ikke overra-
skende. Domstolen valgte den fortolkning af traktatteksten, der samtidig bedst
kunne tilgodese dens egne interesser. Domstolen vil vare interesseret i, at der gen-
nemfgres sd mange fellesskabsinitiativer som muligt, fordi det potentielt kan vaere
med til at gge dens egen magt pa lengere sigt. Den valgte fortolkning kunne vare
med til at sikre en forggelse af antallet af fellesskabsinitiativer pa to mader. For
det farste ved at sgrge for at arbejdstidsdirektivet i sig selv rent faktisk blev gen-
nemfgrt. For det andet kunne den brede fortolkning vare med til at skabe prace-
dens for en tilsvarende fortolkning fremover, saledes at en rekke lignende forslag
i fremtiden kan fremsattes under henvisning til artikel 118A. Under denne artikel
vil det alt andet lige vare lettere at fa forslaget gennemfgrt end ved alternativt at
skulle benytte opsamlingsparagraffen i artikel 235, der krever enstemmighed.

P4 linje med Kommissionen har Domstolen derfor med sin adferd vaeret med-
virkende til at skabe dynamik i beslutningsprocessen. For det fgrste fastslog afgg-
relsen den juridiske gyldighed af Kommissionens valg af retsgrundlag og fast-
holdt dermed den dynamik, som Kommissionen havde varet med til at skabe ved
sin utraditionelle fortolkning. For det andet har Domstolens afggrelse varet med
til at skabe precedens for, at tilsvarende bredtfavnende direktiver kan fremsattes
under henvisning til artikel 118A, hvor beslutningsproceduren er kvalificeret fler-
tal og ikke enstemmighed. Det har vaeret med til at skabe dynamik ikke kun pa
kort sigt, men ogsé pa lengere sigt.

Konklusion

Artiklen har sggt at stikke dybere ned 1 beslutningsprocessen omkring et enkelt
direktivforslag med det formal at na til en bredere forstéelse af, hvordan beslutnin-
ger bliver til i det europziske samarbejde.

Analysen af arbejdstidsdirektivet har vaeret koncentreret omkring to hoved-
spgrgsmal. Det fgrste spgrgsmal tog udgangspunkt i konfliktdimensionen i for-
handlingerne og rejste spgrgsmalene: Hvilke konflikter opstod der under forhand-
lingerne? Og pé baggrund af hvilke interesser blev der dannet koalitioner i Mini-
sterradet? Den empiriske analyse afslgrede, at den primare konflikt udspillede sig
mellem lande med forskellige reguleringstraditioner pa arbejdsmarkedet. Desuden
har en gkonomisk konfliktlinje givetvis ligget latent under forhandlingerne, men
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er blevet vesentligt nedtonet pa grund af Kommissionens succesfulde sammenkad-
ning af forskellige politikomrader. Lande, der stod til blive pafgrt en omkostnings-
stigning ved en gennemfgrelse af direktivet, blev kompenseret via ggede midler
fra strukturfondene og kunne derfor tilslutte sig uden meromkostninger. Den gko-
nomiske konflikt holdt sig séledes pa et retorisk plan og slog ikke igennem i lan-
denes stemmeadfard. Det viste sig endvidere ikke muligt at identificere nogen
konsistent ideologisk konflikt under forhandlingerne. Alt i alt kan det derfor kon-
kluderes, at de mellemstatslige konflikter principielt har udspillet sig som endi-
mensional konflikt med lovgivning kontra aftaler som det kritiske stridspunkt.

Denne empirisk funderede konklusion er interessant i et mere generelt teore-
tisk perspektiv. Nogle teoretikere inden for rational choice institutionalismen ope-
rerer med komplekse spatiale modeller til at forudsige udfaldet af en given for-
handling. Enkelte har fremsat modeller, hvor konfliktstrukturen antages at vare
af tredimensionel karakter. Fzlles for en r&kke af disse teoretikere er, at ideologi
inddrages som en faktor, der forventes at forklare landenes position og koalitions-
dannelse omkring et givet policy-forslag (se eksempelvis Rittberger, 2000; Crom-
bez, 1996, 1997). Disse antagelser skal sammenholdes med konklusionerne i nar-
vaerende empiriske analyse, hvor konfliktstrukturen omvendt har vist sig enkel,
og hvor ideologiske hensyn ikke har spillet nogen afggrende rolle for landenes
positioner.

Analysens andet hovedspgrgsmal har relateret sig til det dynamiske perspektiv
1 beslutningsprocessen og har sggt at afdekke, hvilken rolle de supranationale
institutioner, Kommissionen og Domstolen, har spillet. Konklusionen er, at disse
institutioner, i kraft af deres pro-integrationistiske adfard, har spillet en vigtig
rolle som katalysatorer for processen.

Kommissionen spillede en yderst vigtig rolle som entreprengr ved aktivt og
kreativt at spge at pavirke betingelserne for den efterfglgende vedtagelse i Mini-
sterradet. Kommissionen benyttede sig i den forbindelse af to strategier til at ud-
vide winsettet i Ministerradet og derved optimere muligheden for vedtagelse. For
det fgrste formaede Kommissionen at pavirke interessekonstellationen i Mini-
sterradet ved at sikre tilslutning til forslaget fra de lande, der oprindeligt stod til at
lide et gkonomisk tab ved gennemfgrelsen. For det andet benyttede Kommissio-
nen sig af et strategisk procedurevalg. Gennem en kreativ og ekspansionistisk
fortolkning af artikel 118 A som retsgrundlag sgrgede Kommissionen for, at direk-
tivet principielt kunne vedtages med kvalificeret flertal frem for med enstemmig-
hed. Dette betgd i praksis, at man formaede at eliminere et sandsynligt britisk
veto.

Ligeledes spillede Domstolen en vasentlig rolle i to henseender, dels i forhold
til at fastsla den juridiske gyldighed af Kommissionens fortolkning af retsgrundlaget
og dels i forhold til at skabe precedens for et tilsvarende procedurevalg fremover.
Afggrelsen i Kommissionens favgr var derfor med til at skabe dynamik savel pa
kort som pa lengere sigt.

De supranationale institutioner har derfor i hgj grad varet med til at definere
rammerne for forhandlingerne i Ministerradet. Omvendt har deres adfaerd pa in-
gen made determineret udfaldet af forhandlingerne i Ministerradet. Der har stadig
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varet tale om forhandlinger mellem landene, hvor der er blevet givet indrgmmel-
ser og tilfgjet undtagelser. Elementer, der trods alt har vaeret med til at udvande
Kommissionens oprindelige forslag.

Analysen viser derfor, at institutionerne indgar i et komplekst samspil, hvor de
gensidigt pavirker hinanden og gensidigt stter rammer for mulig adfard hos de
andre institutioner. Vigtigt er det dog, at ingen af institutionerne har den fulde
politiske kontrol over hverken beslutningsprocessen eller beslutningsprocessens
udfald.

Noter

1. I det folgende anvender jeg konsekvent betegnelsen Det Europziske Fzllesskab (EF) om det
europaiske samarbejde. Det skyldes, at analysens hovedfokus liggeri perioden, inden Maastricht
Traktaten om Den Europziske Union (EU) tradte i kraft i november 1993.

2. Direktivets retmassige titel er: "Direktiv om visse aspekter i forbindelse med tilrettel®ggelse af
arbejdstid”. Afsnittet er baseret pd Kommissionen (1990) samt De Europeiske feellesskabers
Tidende (1993).

3. De centrale artikler i direktivet omhandler "Daglig hviletid”, "Pauser”, "Ugentlig hviletid”,
"Maksimal ugentlig arbejdstid”, "Arlig ferie”, "Natarbejdets varighed”, "Helbredskontrol og
natarbejderes overgang til dagarbejde™.

4. Bruttolgnomkostninger er opgjort som omkostninger pr. time til arbejdskraft i industrien (arbej-
dere + funktionarer). Posten indeholder direkte Ignomkostninger, godtggrelser, bonuser og so-
ciale bidrag (Eurostat, 1994).
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