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EU - en udfordring for den
danske velfaerdsstat?

Der er et komplekst forhold mellem EU og den danske velfzrdsstat. Den sociale dimension i
det europziske samarbejde er splittet mellem et pres mod harmonisering og pres for at fast-
holde national suveranitet. Negativ integration har varet den foretrukne interventionsform.
Drivkrzfterne har is@r varet Europakommissionen og isr dens brug af blgde styringsinstru-
menter og Domstolens tolkning af forordningeme vedrgrende vandrende arbejdstageres so-
ciale sikring (1408/71 og 1612/68). De forelgbige konsekvenser for den danske velfzrdsstat
har veret begrensede, men tydelige inden for omréder som ligestilling, arbejdsmiljg, arbejds-
marked og sundhed. Forventningen er, atsocialpolitikken vil blive mere pavirket fremover og
udvikle sig mod den kontinentale velferdsmodel.

”De nationale bestemmelser vedrgrende beskatning og social sikring viser medlemsstaternes
grundlzggendeholdning il den gkonomiske og sociale politik. Det sociale beskyttelsesniveau
for velferdsydelser samt den méde, hvorpa disse ydelser skattefinansieres, fastszttes suve-
rent af de nationale parlamenter. Generelt er de geldende bestemmelser udtryk for de valg,
som medlemsstaterne har foretaget med hensyn til solidaritet og stgtte mellem de offentlige
myndigheder og borgeme. Disse valg er generelt “neutrale” i forhold til den europiske di-
mension” (Kommissionen for de Europziske Fzllesskaber, 2000: 3).

”Den europziske sociale model og dens udviklede sociale beskyttelsessystemer skal under-
stptte overgangen til den vidensbaserede gkonomi. Disse systemer skal dog som led i en aktiv
velferdsstat tilpasses for at sikre, at det kan betale sig at arbejde, for at sikre deres holdbarhed
pa langt sigt i lyset af befolkningens stigende gennemsnitsalder, for at fremme social inddra-
gelse og ligestilling mellem mand og kvinder og for at kunne levere kvalitetssundhedstje-
nester. Det Europaiske Rad er sig bevidst, at denne udfordring bedre kan tages op som led i
en samlet indsats” (Det Europziske Rad, 2000).

Béde den offentlige og den politiske debat om europziseringens konsekvenser for
nationale velferdssystemer har varet preget af den dobbelthed, der kommer til
udtryk i indledningscitaterne. 1 det fgrste understreges national suver@nitet som
afggrende for velferdssystemerme, og der legges vagt pa deres forskellighed. Det
andet taler om én fzlles europzisk social model og én aktiv velfardsstat og efter-
lyser felles respons pé ensartede udfordringer.

Den omfattende videnskabelige litteratur om EU’s sociale dimension har hoved-
sageligt interesseret sig for output, dvs., hvor langt udviklingen er géet i retning af
felles social- og arbejdsmarkedspolitik. Her findes bade det synspunkt, at velferds-
politik er og bliver et nationalstatsligt anliggende og konklusioner om, at der alle-
rede er sket betydelig suver@nitetsafgivelse. Konsekvenseme for de nationale vel-
ferdssystemer er relativt uudforskede, hvilket blandt andet skal ses i sammen-
hzng med en dominerende normativ opfattelse blandt socialforskerne om, at EU’s
markedsprojekt bgr have en social overbygning. Interessen for hvordan og under
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hvilke betingelser, det kan realiseres, har overskygget bestrzbelser pa at kort-
legge de nationale effekter. Det har ogsa betydning, at de nationale effekter er
ganske komplekse og en metodisk udfordring at undersgge. Det g@lder is&r, nar
den afh®ngige variabel afgr@nses sa bredt, som den ofte ggr, nemlig som natio-
nale velferdsmodeller. Vurderingen af de nationale effekter forudsatter en afkla-
ring af, hvor langt processen er kommet. I denne artikel ser vi derfor farst pa
output i form af den sociale dimension' og diskuterer forskellige forklaringer pa
processen. Derna@st vurderes effekterne for den danske velfzrdsstat, og afslut-
ningsvis vil vi opridse sandsynlige fremtidsperspektiver.

EU’s social- og arbejdsmarkedspolitik — proces, output og aktgrer?

1958-1989 Negativ integration

I det tidlige europiske samarbejde havde social- og arbejdsmarkedspolitik en
perifer placering. Rom-traktaten drejede sig frem foralt om etableringen af et fzl-
les marked. Artikel 117 talte ganske vist om harinonisering af sociale ordninger i
forbindelse med forbedring af arbejdernes leve- og arbejdsvilkér, og artikel 118
palagde Kommissionen at etablere et sn@vert samarbejde pa det sociale omrade. [
begge tilfzlde var det uforpligtende formuleringer, som ikke gav specifikt juridisk
grundlag for EF-initiativer. Det samlede billede var, at social- og arbejdsmarkeds-
politik var et nationalt anliggende, som kun ved enstemmighed kunne overfgres til
EF-regulering. Artikel 51 opsummerende to principper, som senere blev kodificeret
i forordning 1408/71 om koordinering af vandrende arbejdstageres sociale rettig-
heder. Det farste var et summenleegnings- eller aggregeringsprincip, som betgd,
at adgang til sociale ydelser skal bero pd sammenl&gning af optjeningsperioder i
forskellige medlemslande. Det andet, som gar under betegnelsen eksporabilitet,
drejede sig om, at sociale ydelser ikke ma vare bundet til territorium. Forordning
1612/68 fastslog desuden et tredje princip om ligebehandling, som indebzrer, at
de enkelte medlemsstater ikke ma stille arbejdere fra andre medlemslande anderle-
des end landets egne borgere ved skattemassige og sociale fordele. Tilsammen var
disse to forordninger, hvis bestemmelser blev inkorporeret i traktaterne, udgangs-
punkt for en gradvis styrkelse af vandrende arbejdstageres rettigheder. 1408s per-
sonkreds er gennem drene blevet udstrakt til arbejdstageres familie, selvstendige
erhvervsdrivende og deres familier, deltidsansatte, studerende, pensionister og ar-
bejdslgse. Indholdsmassigt er forordningen ogsa blevet udvidet, og den omfatter i
dag ydelser ved sygdom, moderskab, arbejdsulykker, erhvervssygdomme, invali-
ditet, dgdsfald, arbejdslgshed, familieydelser og pension. Vandrende arbejdstage-
res rettigheder skulle besluttes ved enstemmighed, og medlemsstaterne var i mange
ar ikke enige om @ndringer af reglerne. I stedet er revisionerne sket som fglge af
EF-Domstolens afggrelser. De har is@r med hensyn til eksportabilitet vaeret meget
kontroversielle i nogle medlemsstater, som i konkrete tilfzlde har nzgtet at rette
sig efter dem (Lyon-Caen, 1995; Leibfried og Pierson, 2000). Domstolens indfly-
delse er blevet styrket af, at forordninger har direkte retsgyldighed i medlems-
staterne. Dermed har deres handlemuligheder veret mere begrensede, end hvis
der havde varet tale om direktiver, hvis implementering giver nationale myndig-
heder et betydeligt spillerum angdende om, hvornar og hvordan, de implementeres.
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Koordineringen af vandrende arbejdstageres rettigheder har fgrst og fremmest
varet negative integrationsbestrebelser, hvor det officielle sigte har varet at fjerne
barrierer for arbejdskraftens frie bevagelighed. Forordningen praciserer, at der er
tale om koordinering og ikke om harmonisering, idet medlemsstaterne har beva-
ret retten til at bestemme, hvilke ydelser, der skal tilkendes. Medlemsstaterne kan
imidlertid godt have varet pavirket af Domstolens tolkninger. Leibfried og Pierson
mener séledes, at de var medvirkende til, at Tyskland i 1980’erne opgav at indfgre
et minimumsniveau for pensioner, ligesom det fik betydning for udformningen af
den tyske omsorgsforsikring i 1990’erne (Leibfried og Pierson, 2000: 278f.). Vi
argumenterer senere for, at det faktum, at Danmark stod til at tabe en sag ved EF-
Domstolen, var medvirkende til indfgrelsen af kontingentbidrag i den danske ef-
terlgnsordning i 1999.

Fra midten af 1970’erne blev der vedtaget en rekke direktiver om lgnmodtager-
rettigheder og arbejdsmiljg. Dertil kom direktiver om ligelgn og ligestilling pa
arbejdsmarkedet og i sociale sikringsordninger. Ligestilling var et nyt policy-om-
rade, som mange medlemsstater ikke tidligere havde lovgivet om. Det gav Kom-
missionen og Domstolen et relativt stort mangvrerum, sammenlignet med for eksem-
pel arbejdsmarkedspolitik, hvor fasttgmrede aktgrkonstellationer havde stor ind-
flydelse pa udformning af politikken. Ogsé pé dette omrade har Domstolen haft en
integrationsudvidende og politisk rolle som fglge af sine vidtrekkende domme,
hvilket har haft stor indflydelse pa national politik (Hoskyns, 1996). Lovgivningen
har i sig selv fort til forbedringer for kvinder, men ogsé det modsatte. Flere lande
hazvede for eksempel pensionsalderen forkvinder ved implementeringen af direk-
tivet om sociale sikringsordninger.

Herefter fulgte en periode med stilstand, hvor der stort set ikke kom nye initia-
tiver. Vedtagelsen af det indre marked dbnede mulighed for kvalificerede flertals-
afggrelser pa arbejdsmiljgomradet og arbejdskraftens frie bevagelighed, og det
blev udgangspunkt for flere direktiver. Med den fri bevagelighed for serviceydel-
ser blev der ogsé abnet for koordinering af sundhedsydelser, og nogle domstols-
afggrelser om lzge- og tandlegehjlp i 1990’eme har vist sig at fa betydning for
sundhedsforsikringssystemerne i de fleste medlemslande (Sundhedsministeriet,
1999; Leibfried og Pierson, 2000).

Samlet vurderet var social- og arbejdsmarkedspolitik fortsat et relativt perfekt
policy-omréade i EF-samarbejdet. Men der skete en inkrementel udvikling af vand-
rendearbejderes sociale rettigheder. Reglerne om arbejdskraftens og serviceydelser-
nes frie bevagelighed i det indre marked satte yderligere skub i negativ integrations-
udvikling. I en klassisk neofunktionalistisk optik kan udviklingsdynamikken ka-
rakteriseres som teknisk spill-over, indbyggeti integrationsprocessens ekspansions-
logik. En sadan strukturdeterministisk forklaring er dog utilstrekkelig til at forsta
processen. Domstolens aktivistiske linje kan med en videreudvikling af den klas-
siske neofunktionalisme ogsa tolkes som resultat af bevidste eller cultivated spill-
over virkninger (Tranholm-Mikkelsen, 1991).

1989-1995 Positive integrationsinitiativer
I slutningen af 1980’eme og begyndelsen af 1990’eme blev der taget afggrende
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skridt mod at udvikle en egentlig social- og arbejdsmarkedspolitik i EF. Det var
hgjt prioriteret af Delors-kommissionen, som var tradt til i 1985, men spgrgsmalet
var kontroversielt blandt medlemsregeringeme. Eftersom der ikke var traktatmas-
sigt grundlag for egentlig regulering, og is@r Storbritannien blokerede for yderli-
gere fzllesskabslovgivning, igangsatte Kommissionen en r&kke procesinitiativer.
Sammen med blgde styringsinstrumenter (soft law’) blev detde dominerende styrings-
instrumenter. Disse kan ikke fplges op med sanktioner, hvis de ikke efterleves,
hvorfor man kunne forvente, at de ville fa begrenset effekt. Set i retrospektiv var
det store antal initiativer af denne karakter imidlertid afggrende for at holde
integrationsprocessen i gang pa det sociale omrade. Det mest afggrende skridt af
denne art kom med vedtagelsen af det sociale charter eller den sociale pagt. Det
havde form af en hojtidelig erkleering, som Thatcher-regeringen dog ikke stemte
for. Pagten stipulerede en rekke lgnarbejderrettigheder (ret til at organisere sig,
ret til en kontrakt, ret til hviletidsbesternmelser, ferie, osv.) og rummede ogsa for-
muleringer om socialpolitik i mere snzver forstand (Radet, 1989). Kommissio-
nens udspil var oprindelig, at rettighederne skulle varet rettet mod EF’s borgere,
men i Ipbet af processen blev kategorien borger erstattet med kategorien arbejder.
Hermed blev det understreget, at socialpolitik overvejende var tenkt som arbejder-
politik, altsa i overensstemmelse med kontinentaleuropziske socialpolitiktradi-
tioner, hvor mange ydelser er knyttet til arbejdsmarkedsforsikringer. I de fglgende
ar fulgte harde forhandlinger om pagten, som Kommissionen og en rekke med-
lemslande ville styrke. Major-regeringen i Storbritannien var imidlertid sterkt kri-
tisk, og forhandlingerne gik i hardknude og var t@t pa at valte hele Maastricht
processen (Christoffersen, 1992: 121-128). Den salomoniske Igsning blev, at de
12 medlemslande blev enige om at lade de 11 gé videre, og traktaten blev vedhaf-
tet en protokol, som stort set svarede til indholdet af den sociale pagt. Social sik-
ring og finansiering skulle fortsat reguleres ved enstemmighed, mens ligestilling
og flere arbejdsmiljgspgrgsmal overgik til kvalificerede flertalsafggrelser. Med
Maastricht-traktaten fik arbejdsmarkedets parter desuden stgrre indflydelse, hvis
de kunne blive enige. Siden 1985 var parterne blevet inddraget uforpligtende i form
af "den sociale dialog”, men nu blev regler om deres inddragelse formaliseret.
Dynamikken bag forspgene pa at styrke den sociale dimension kom i hgj grad
fra Kommissionen, der benyttede sig af sin initiativret over for Ministerradet. Kom-
missionens begrundelse for at styrke den sociale dimension var frygt for konkur-
renceforvridning i forbindelse med virkeligggrelsen af det indre marked. Den ar-
gumenterede for, at den sk&rpede konkurrence, som fulgte med det indre marked,
kunne tilskynde medlemsstaterne til at vare tilbageholdende med at udbygge eller
maske ligefrem til at forringe socialpolitikken (social dumping). Ligesadan fryg-
tede Kommissionen, at marginaliserede befolkningsgrupper ville fgle sig tilskyn-
dettil at vandre til de medlemslande og regioner, hvor den sociale sikring var bedst
(social turisme). Dette var tenkeligt i en situation, hvor grensekontrollen forud-
sds at veere ophzvet. I det varst tenkelige scenarium ville investeringerne altsa
vandre sydpd, mens de marginaliserede ville vandre nordpa. Kommissionen habe-
de samtidig pa at fa stgrre opbakning fra fagforeningeme. som havde varet meget
kritiske over for detindre markeds styrkelse af markedskrefterne (Ross, 1995: 44).
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I begyndelsen af 1990’erne var der i Kommissionen enighed om at fremme
konvergens mellem de sociale systemer ved at skabe enighed om mdlene for social
beskyttelse (Chassard og Quintin, 1992). Det udmgntede sig blandt andet i tre
henstillinger fra 1992. Den fgrste drejede sig om bgrnepasning, den anden "om
overensstemmelse mellem malene og politikken for social beskyttelse” og den tredje
om en garanteret mindsteindkomst. Den anden henstilling angav fire overordnede
mal for en samlet social- og arbejdsmarkedspolitisk indsats i EF. Det var sikring af
et vist indtegtsniveau, adgang til sundhedsbeskyttelsesordninger, fremme af so-
cial integration og sikring af lgnmodtagere, der trekker sig tilbage fra arbejdsmar-
kedet (Réadet, 1992). Henstillingen var udtryk for et kompromis mellem de to rad-
ende socialpolitiske principper; det arbejdsmarkedsorienterede socialforsikrings-
system (Bismarck) og det universelle skattefinansierede system (Beveridge). Fat-
tighjelp og rimelig kompensation via forsikringsordningerne 14 i forlengelse af
Bismarck, mens bestemmelser om et universelt sundhedssystem og aktiv
arbejdsmarkedspolitik var mere i trdd med Beveridge. Mens den sociale pagt fra
1989 var ren Bismarck, var henstillingen fra 1992 altsa et mix af socialpolitiske
grundprincipper.

Et af de hyppigst anvendte, men maske svageste, af de blgde styringsinstru-
menter er meddelelser fra Kommissionen. Det forelgbige hgjdepunkt for den so-
ciale dimension kom netop i form af to meddelelser. I 1993 udsendte Kommissio-
nen en grgnbog og i 1994 en tilsvarende hvidbog om unionens social- og arbejds-
markedspolitik. Hvidbogen indeholdt et forholdsvis ambitigst katalog over initia-
tiver, Kommissionen ville tage for at styrke den sociale dimension yderligere, men
inden offentligggrelsen havde Ministerridet slaet bremserne i. Aret fgr havde
Kommissionen formuleret et handlingsprogram om bek@mpelse af social udstgd-
ning og fremme af solidaritet. Radet afviste at vedtage programmet med henvis-
ning til, at socialpolitik var et nationalt eller regionalt anliggende. Det var i hgj grad
Tyskland sekunderet af Storbritannien, men uden megen modstand fra for eksem-
pel Danmark, som stoppede Kommissionens initiativ. Medvirkende til stagnatio-
nen i integrationsudviklingen var ogsa det lille franske ja og det lille danske nej
ved folkeafstemningerne om Maastricht-traktateni 1992. Det synliggjorde, at det
haltede med den folkelige opbakning bag unionsprojektet.

Beslutningsprocessen omkring den sociale dimension i slutningen af 1980’erne
og begyndelsen af 1990’erne er gennemanalyseret, og konklusionerne er stort set
enslydende. Kommissionen spillede en afggrende rolle for udviklingen af den so-
ciale dimension, isar i kraft af sin dagsordenss&ttende rolle. Der er empirisk do-
kumentation til stgtte for neofunktionalistiske forklaringer af de overnationale
aktgrers ngglerolle og til konklusionen om, at integrationsprocessen blev drevet
frem af spill-over strategier (Ross, 1995: 39-50). Med et afszt i rationelle forkla-
ringer har nogle forskere supplerende argumenteret for, at iser Delors-kommis-
sionen var succesrig i rollen som policy-entreprengr. Ved at benytte blgde styrings-
midler udnyttede den sine begrensede traktatmassige befgjelser maksimalt og
gadede jorden for senere initiativer (Cram, 1993; Peters, 1992). Kommissionen
forsggte at afpolitisere det sociale omrade under henvisning til negativ integra-
tion, men denne strategi lykkedes kun delvis, fordi Storbritannien insisterede p4,
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at emnet var hgjpolitiseret. Thatcher h&vdede for eksempel, at Bruxelles med den
sociale dimension ville indfgre socialisme ad bagdgren i Storbritannien.

Med opbremsningen af integrationsprocessen i 1993-94 fik intergovernmenta-
lismen, som var udviklet som modspil til neofunktionalismen, mere vind i sejlene.
I denne optik er EU-projektet f@rst og fremmest styret af medlemsregeringernes
interesser, og de opfattes som rationelle enhedsaktgrer, hvis adferd er betinget af
deres preferencer, som fgrst og fremmest drejer sig om at fastholde deres suverni-
tet. Denne forklaring har haft en vis teoretisk styrke i forhold til at forklare, hvor-
for det sociale omréde (og frem for alt det sn&vert socialpolitiske) har haft en rela-
tivt beskeden rolle i europ&iseringsprocessen. Men der resterer et grundleggende
problem for denne teori, som bestar i at besvare det helt overordnede spgrgsmal,
hvorfor medlemsregeringerne har afgivet sd meget suvernitet pa et omrade, som
traditionelt og historisk har veret meget n@rt forbundet med national suvernitet.

P4 den baggrund har der varet enighed blandt socialforskerne om, at de klassi-
ske integrationsteorier ikke slar til som forklaring pa den sociale dimension.
Huelshoff konkluderer i en analyse af den sociale pagt, at hverken neofunktiona-
lismen eller intergovernmentalismen er i stand til at forklare bade timing, proces
og resultat (Huelshoff, 1993). Gennem de sidste fem ar har europaforskere inden
for mange forskellige omrader diskuteret, om integrationsteorierne pa en frugtbar
made kan indgd i dialog med teorier med afs®t i komparativ politik (jf. Rosamond,
2000; Hix, 1999). Der er enighed om, at beslutningsprocesserne er meget kom-
plekse, samt at det er utilstrekkeligt at fokusere enten pd medlemsregeringerne
eller pa de dominerende overnationale aktgrer. Andre aktgrer, som for eksempel
nationale og overnationale interesseorganisationer, har ogsa haft stor betydning.

Paul Pierson argumenterer med afs®t i historisk institutionalisme i en rationel
variant for et korrektiv til intergovernmentalismen og neofunktionalismen. Han
accepterer intergovernmentalisternes udgangspunkt om medlemsregeringernes
dominans, men viser med den sociale dimension som illustrativ case, at der er
skabt afggrende brecher i deres indflydelse, blandt andet som fglge af de over-
nationale institutioners autonomi. EF-samarbejdets betoning af markedsintegra-
tionen i den tidlige fase havde utilsigtede konsekvenser for det sociale omrade, og
medlemsregeringerne havde ikke forudbestemte og statiske preferencer for fast-
holdelse af national suver&nitet. Tvartimod @ndrede deres interesser sig over tid,
bade fordi deres interesser ofte er kortsigtede og knyttet til nationale vlgerhensyn,
og fordiregeringernes skiftende politiske farve i hgj grad influerer pd holdningerne
til det sociale omrade (Pierson, 1996).

1995 Nve metoder nve akigrer

Gennem de sidste ti ar er den inkrementelle udvikling af arbejdstagernes sociale
rettigheder fortsat, fgrst og fremmest gennem Domstolensomfattende praksis. Disse
domme indebarer ikke harmonisering af social- og arbejdsmarkedspolitikken, men
som vi skal vende tilbage til senere, sker der en gradvis homogenisering af
medlemsstaternes politik pa visse omrader. Fra midten af 1990’erne skete der en
nyudvikling, idet Det Europziske R&d pa sine halvarlige topmgder markerede sig
langt mere offensivt om social- og arbejdsmarkedspolitiske initiativer. Tidligere
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var dets respons pa Kommissionens forsgg pa at stimulere integrationsudviklingen
pa dette omrade, at is@r socialpolitik i snzver forstand skulle besluttes pa det
nationalstatslige niveau. Indledningscitaterne, hvor Radet presser pa for fzlles
initiativer, og Kommissionen er mere tilbageholdende, afspejler &ndringen i Ra-
dets synspunkter. Kommissionen har i mange ér retorisk fastholdt den nationale
selvbestemmelse, samtidig med at den foreslog flere felles initiativer. Radets
holdningsskift henger sammen med, at det i slutningen af 1990’emne for fgrste
gang var domineret af socialdemokratiske regeringsledere, som var kritiske over
for den liberale drejning, der var sket med det indre marked, fulgt op af @MU’ens
strikte bestemmelser om prisstabilitet og reduktion af offentlige underskud. Der-
for fik Amsterdam-traktaten et beskftigelseskapitel (artikel 125-130), hvis
bestemmelserdog varlangt mindre forpligtende end @MU ens konvergenskriterier.
En anden @ndring af Amsterdam-traktaten skyldtes regeringsskiftet i Storbritan-
nien. Blair-regeringen kunne tilslutte sig den sociale protokol, hvorfor den blev
integreret i traktaten. Opslutningen bag "den tredje vej” blandt dominerende med-
lemslande er ogsa sldet igennem i retorikken i topmgdeudtalelserne fra Det Euro-
pziske Réd, og nye diskurser om EU som verdens mest konkurrencedygtige og
vidensbaserede gkonomi er blevet koblet sammen med forslag om aktivering og
kamp mod udstgdelse, som det ogsd fremgik af det andet indledningscitat. "Den
sociale dagsorden” har faet en hgj prioritering og har veret et tilbagevendende
tema pa Radets topmgder de seneste tre ar.

Der er ogsa skabt enighed om nye metoder i EU-samarbejdet. Amsterdam-trak-
taten introducerede en ny styringsform, den dbne koordinationsmetode, som be-
star i fastleggelse af felles malsztninger eller benchmarks, der bgr nas inden for
en given tidshorisont. Den kan ses som en institutionalisering af den strategi, som
indledtes med henstillingerne fra begyndelsen af 1990’erne. Malsztningerne fgl-
ges i nogle tilfelde (hidtil for eksempel beskaftigelse og social udstgdelse) op af
arlige handlingsplaner. Kommissionen har pligt til at sammenfatte erfaringerne
fra de enkelte lande. Hvis et eller flere lande ikke har levet op til forventningerne,
kan Radet papege dette. Domstolen spiller ingen rolle i processen. Metoden er
altsa mere politisk end juridisk og er blevet meget populer blandt medlems-
regeringerne. Kommissionen erskeptisk over for dens anvendelse paomrader, hvor
der kan vedtages lovgivning og har foreslaet enstyrkelse af “Fallesskabsmetoden”,
som indebzrer, at kun Kommissionen udarbejder forslag til lovgivning og politik-
ker (Kommissionen for de Europziske Fazllesskaber, 2001).

Forelgbig arbejder Radet med benchmarks pa en rekke omrader. Pa Lissabon-
topmgdet i marts 2000 blev fglgende besluttet: hgjnelse af beskaftigelsen fra 61
pet. i 2000 til 65 pct. i 2005; reduktion af arbejdslgsheden til fire pct. i 2010;
forpgelse af kvinders beskaftigelse fra 51 pct. til mere end 60 pct. i 2010; for-
mindskelse af fattigdom fra 18 pct. til 15 pct. i 2005; halvering af bpmefattigdom
12010; alle skoler tilknyttet internettet i 2001 ; alle lzrere skal kunne betjene com-
putere i 2002; samt halvering af antallet af 18-24-arige som kun har afsluttet 10.
klasse, og som ikke er i uddannelse (Det Europziske Rad, 2000). Der arbejdes
efter Giteborg topmgdet i juni 2001 ogsa pa at anvende metoden i forhold til
pensioner, som har veret placeret centralt pa den sociale dagsorden gennem de
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senere dr. Social- og arbejdsmarkedspolitikken har altsa faet en central placering
i samarbejdet inden for det seneste arti, uden forudgédende @ndringer i retsgrund-
laget.

Som status over EU’s social- og arbejdsmarkedspolitik er der enighed blandt
socialforskerne om, at EU hverken udggr en stat eller en velferdsstat, idet sidst-
navnte traditionelt defineres i sammenh&ng med opkravning af skatter. EU fgrer
regional omfordelingspolitik via strukturfondene og landbrugsstgtten, som er ble-
vet kaldt verdens dyreste socialpolitik, men det star ikke for udbetaling af sociale
ydelser i gvrigt. Der er ikke enighed om, hvor langt man er kommet i retning af at
overfgre kompetence fra nationalstaterne til EU-niveauet. Nogle forskere fasthol-
der, atarbejdsmarkedspolitik og is@r socialpolitik fortsat er et nationalstatsligt anlig-
gende. Selv om der har vret store ambitioner, er der opnaet beskedne resultater,
fordi enstemmighedsprincippet har givet medlemsregeringerne vid mulighed for
at blokere yderligere integrationsskridt (Lange, 1993). Medlemsstaternes vetoret
forventes opretholdt, blandt andet fordi modstanden mod fzlles EU-regulering
bunder i betydelige institutionelle forskelle mellem velfardsstaterne, som i det
hele taget er robuste over for forsgg pa omstruktureringer (Pierson, 1994; Scharpf,
1997). Andre forskere konkluderer, at nationalstaternes suver&nitet og autonomi
gradvist er eroderet, fgrst og fremmest pa grund af spill-over virkninger fra
markedsprojektet. Dynamikken i denne proces har primart varet juridisk, og der
har i hgjere grad varet tale om deregulering og styrkelse af markedskrzfterne end
markedsmodererende regulering og aktiv social- og arbejdsmarkedspolitik
(Leibfried og Pierson, 2000). Forskellen mellem de to vurderinger ligger blandt
andet i, at sidstnzvnte inddrager resultaterne af de over 400 domstolsafggrelser,
som is@r har vedrgrt vandrende arbejdstageres rettigheder, mens fgrstnzvnte pri-
mart fokuserer pa beslutningerne i Radet og Kommissionen. Dertil kommer, at
forstnevnte primart ser pa positive integrationsskridt, hvor sidstnevnte fremha-
ver spill-over virkningerne fra det gkonomiske til det sociale omrade. Vi mener, at
udviklingen ngdvendigvis ma analyseres i sin helhed, bade som negativ og positiv
integration, og Domstolens afggrelser er en vasentlig faktor at tage i betragtning.

Konsekvenser for den danske velfzerdsstat

Nar man skal vurdere konsekvenserne af EU for den danske velferdsstat, sa
aktualiserer det et afggrende, men for politologien velkendt problem om at isolere
effekterne af europaiseringen fra andre eksogene faktorer, som for eksempel glo-
balisering af gkonomien, gkonomiske konjunkturer, befolkningens aldring osv.
Problemet med at isolere forskellige uath@ngige variable forstgrres af EU’s kom-
plekse og flerdimensionelle styringsstruktur (mudti level governance) med bety-
delige variationer hen over forskellige policy-omréader og beslutninger. Vasentligt
er ogsa det nationale spillerum, som ggr sig geldende for eksempel ved imple-
mentering af direktiver. efterlevelse af Domstolens afggrelser og ved opfglgelsen
af den abne koordinationsmetode. Analyser af konkrete beslutningsprocesser vil
ikke altid afdekke, om danske politikere er motiveret af EU-initiativer ved kon-
krete beslutninger. I nogle lande som for eksempel Frankrig og Italien har offent-
lige nedskaringer varet begrundet med EU-beslutninger, hvorved regeringerne
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fralagde sig skylden for upopulre indgreb (blame avoidance). I Danmark tende-
rer politikerne pa grund af den store folkelige skepsis mod EU snarere mod at
underbetone EU’s betydning for nationale beslutninger, is@r hvis disse beslutnin-
ger fgrer til stramninger. Derfor kan tilpasningen til EU-reguleringen ikke analyseres
ved at se pa danske beslutningstageres formelle begrundelser for konkrete initiati-
Ver.

Som omtalt i artiklens indledning er spgrgsmalet om outcome pa det nationale
niveau i forhold til velferdsydelser forskningsmassigt underbelyst ikke bare for
Danmark, men ogséa andre lande. Det er indlysende, at komparative analyser af
effekterne af EU’s initiativer kunne vare frugtbare med henblik pé at kortlegge
sammenhzngen mellem beslutninger pd EU-niveau og nationalt. Her vil det vere
forventeligt, at samme beslutninger kan have forskellig effekt i forskellige lande
som fglge af velferdsstaternes forskellige historiske, strukturelle og institutio-
nelle udformning. For nervarende skal vi dog udelukkende fokusere péa konse-
kvenserne af EU-beslutninger for danske velf@rdsydelser, hvor vi blandt andet vil
legge vagt pa, om konsekvensen i sidste ende er nedadgéende eller opadgaende
harmonisering, eller om virkningen er neutral.

Vi opdeler gennemgangen i direkte og indirekte pavirkninger. De direkte kan
igen deles op i henholdsvis negative og positive integrationsskridt (jf. Leibfried og
Pierson, 2000: 268f.). De direkte pavirkninger i form af negative integrations-
bestemmelser har, som omtalt, veret det dominerende policy-instrument i den euro-
paiske regulering pa dette omrade. For migrantarbejdskraften har det medfert en
styrkelse af rettighederne, det glder bade danskere, som arbejder i de gvrige EU-
lande og disse landes borgere, nar de arbejder her i landet. Den danske regering
har imidlertid haft en relativt restriktiv tolkning af disse regler, og socialretseks-
perten Kirsten Ketscher mener, at forordning 1408 har langt stgrre rekkevidde,
end dansk praksis har lagt op til (2001). Der har hidtil kun veret rejst fa sager
mod Danmark som fglge af klager over implementeringen af reglerne, og den dan-
ske regering har valgt at tilpasse sig, for det er kommet til domsafggrelser.

Et eksempel pé en sadan sag var kontingentbidraget, som blev besluttet for
efterlgnsordningen under finanslovsforhandlingerne i 1998/99. Kommissionen
havde 25. september 1998 sendt en dbningsskrivelse til den danske regering i for-
l&ngelse af klager fra borgere fra andre EU-lande, som var negtet adgang til efter-
lgn. Den danske regering havde fastholdt, at efterlgn ikke var omfattet af reglerne
i forordning 1408, fordi der var tale om en arbejdsmarkedspolitisk ordning, og
Arbejdsmarkedets Anken@vn havde i tre tilfzlde afvist efterlgnsudbetaling til tre
borgere, fordi de ikke boede i Danmark. Kommissionen henviste til eksportabilitets-
princippet samt til forbudet mod at diskriminere udenlandske statsborgere, og den
hevdede, at aggregeringsprincippet ogsé matte ggre sig geldende her, selv om
efterlgn muligvis ikke var omfattet af forordning 1408 (Europa-Kommissionen,
1998). Sagen Igste sig forelgbig med indfgrelse af kontingentbidraget, og efter-
Ignnen kan nu eksporteres, men kun af de, der har bidraget i lang tid. Denne pa-
virkning fra EU er vanskelig at dokumentere, fordi den ikke blev synliggjort i den
efterfplgende beslutningsproces.? Der er ikke tvivl om, at gnsket om at gge udbu-
det af arbejdskraft og begre&nse omkostningerne ved efterlgnsordningen ogsa in-
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fluerede pa beslutningen. Vi vil imidlertid fastholde, at kontingent@ndringen ogsa
var begrundet i juridiske vurderinger af, at Danmark stod til at tabe sagen.

De direkte negative integrationsskridt har overvejende relateret sig til indkomst-
overfgrsler, men ogsa serviceydelserne pavirkes. To domme om luxembourgske
statsborgere, der fra deres sygekasser havde faet afslag pa at fa dekket udgifter til
henholdsvis tandpleje og hjelpemidler erhvervet i udlandet, har fgrt til ndringer
i de fleste landes sygesikringsregler og ogsa de danske. Klagerne, Raymond Kohll
og Nicolas Decker, fik stgtte fra Domstolen, som konkluderede, at “fzllesskabs-
retten ikke begrenser medlemsstaternes kompetence til selv at udforme deres so-
ciale sikringsordninger, (men) at traktatens bestemmelser om varernes og tjeneste-
ydelsernes frie bevagelighed som udgangspunkt ogsa finder anvendelse inden for
den sociale sikring, (og) at bestemmelser, der tilskynder de socialt sikrede til at
erhverve ydelserne i hjemlandet frem for i andre medlemsstater, er en hindring for
den frie udveksling af varer og tjenesteydelser” (Sundhedsministeriet, 1999). Ef-
terfglgende mente Sundhedsministeriet, at dansk lovgivning matte &ndres, sale-
des at gruppe to-medlemmer af den offentlige sygesikring har frit legevalg i Unio-
nen. Ogsa sociale serviceydelser i gvrigt er blevet pavirket. I den sdkaldte Molenaar-
sag fra 1996 dpmte domstolen, at et tysk ®gtepar kunne tage hjemmehj&Ilp, som
de var berettiget til ifglge deres sygeforsikring, med til Frankrig. Kirsten Ketscher
vurderer i forlengelse heraf, at “det ma anses for uafklaret om danske service- og
omsorgsydelser, der tilsvarende forudsatter, at man opholder sig her i landet, er i
fuld overensstemmelse med EU-retten” (Ketscher, 2001: 261).

Til de direkte positive integrationsskridt hgrer direktiverne om arbejdsmiljg,
som er blevet inkorporeret i danske overenskomster og i nogle tilfzlde ogsa ved
lovgivning. Som hovedregel har der varet tale om minimumsdirektiver, der ikke
har haft stgrre betydning i Danmark, fordi de danske regler som regel har varet
bedre. Der er en omfattende diskussion af effekterne af disse direktiver for den
danske arbejdsmarkedsmodel. som i sammenligning med hovedparten af de
kontinentaleuropziske lande l2gger relativt stor vegt pa overenskomstmassig
regulering og relativt begrenset vagt pa lovgivning. Denne diskussion har vi dog
valgt at afgrense os fra her. Ligestillingsdirektiverne, som ogsa hgrer til denne
type initiativer, forte til dansk lovgivning om ligelgn og ligebehandling, og EF-
Domstolen har afsagt en rekke domme, som har haft stor betydning for eksempel
for gennemsigtighedeni lgndannelsen pa grund af omvendt bevisbyrde. Den inde-
berer, at arbejdsgiveren skal kunne bevise, at han ikke betaler kvinder mindre end
mand for tilsvarende arbejde. Den danske regering blev i 1986 ogsa tvunget til at
stramme formuleringen i ligelgnslovgivningen efter en EU-dom. Samlet har disse
direktiver fart til vedtagelse af ligestillingslove, der styrkede ligestillingen i Dan-
mark,* men der er ogsa eksempler pa, at den nationale implementering har fgrt til
nedadgdende harmonisering og fratagelse af rettigheder. Direktivet om ligestilling
i sociale sikringsordninger, som i gvrigt ikke havde stor betydning i Danmark,
forte til flere stramninger, som for eksempel ophvelse af enkepensionen og hz-
velse af kvinders pensionsalder (Ketscher, 1998: 273f.).

Med hensyn til de indirekte effekter for den danske velferdsstat kan man for-
vente, at harmonisering af skatter og afgifter vil fa stor betydning i Danmark, som
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er det land i EU, der legger stgrst vaegt pa skattefinansiering (Abrahamson og
Borchorst, 2000). Det kan ikke afvises, at der allerede er sket en vis harmonise-
ring for eksempel i form af en “slange” for momsen. Gerda Falkner (2000: 196)
vurderer desuden, at den stigende politiske diskussion heraf inden for Unionen
ogsé har haft betydning. I Danmark har vi kunnet iagttage en forskydning fra
direkte skat til arbejdsmarkedsbidrag, men vi kan ikke afggre i hvilket omfang,
det har veret en konsekvens af europzisk integration. Ogsa den ggede betoning af
arbejdsmarkedsordninger, for eksempel ved alderdom og sygdom, er en udvikling,
hvor man ikke kan udelukke EU-samarbejdets betydning, uden at der dog kan
dokumenteres en kausal sammenh&ng.

Til de indirekte pavirkninger hgrer ogsa aftalerne om fzlles social- og arbejds-
markedspolitiske mals@tninger i samarbejdet. Det er ikke saledes, at den stigende
fokus pé aktivering og indsatsen mod social udstgdelse alene er sket pa grund af
EU. Omvendt kan vi ikke afvise, at den megen fokus pa disse to omrader i EU-
samarbejdet har pavirket dansk politik desangéende. I hvert fald kan vi pavise en
radikal ndring af sprogbrug og metoder i Danmark i takt med det stigende fokus
i EU. Pa det diskursive niveau er pavirkningen sdledes tydelig.

Den abne koordinationsmetode har ogsa haft betydning for de politiske priorite-
ringer i Danmark. P4 omrader som beskftigelse og social udstgdelse opviser
Danmark de bedste resultater i Unionen, og alle feelles mélsatninger, benchmarks,
eropfyldt. I det gjeblik den &bne koordination forspges appliceret pa for eksempel
pensionsomradet, som det blev aftalt pd Géteborg topmgdet, juni 2001, kan det fa
helt anderledes konsekvenser for Danmark, for eksempel for balancen mellem bi-

drags- og skattefinansiering. Hvis det ydermere er saledes, som det har varet til-
feeldet tidligere, at girsdagens blgde jura er morgendagens hérde jura, s& bevaeger
vios mod en stadig stigende bindende indflydelse fra EU i velferdsstatslige spargs-
mal.

Fremtidsperspektiver

Analysen af den historiske udvikling i den sociale dimension viste, at timing, pro-
ces og output athenger af samspillet mellem mange forskellige aktgrer, hvor blandt
andet den politiske dominans i Radet, Kommissionens dagsordensfastszttende rolle
og Domstolens aktivistiske linje ggr udviklingen relativt uforudsigelig. Dog kan
man med relativ stor sikkerhed forudsige, at den gradvise udvikling af en fzlles
europaisk social- og arbejdsmarkedspolitik vil fortsztte, is@r inden for omrader
med kvalificerede flertalsafggrelser og i forlengelse af de negative integrations-
bestrebelser. Samtidig vil nationalstaterne utvivlsomt fortsat vare skeptiske over
for indgreb i deres mulighed for at bestemme konkrete ydelser og deres niveau.
Velferdspolitik er i alle lande knyttet til sterke nationale interesser, og regeringer-
nes vaelgeropslutning beror ofte pa deres handtering af dette omrade. Betydelige
strukturelle variationer i medlemslandenes velfardssystemer er understgttet af hi-
storiske og institutionelle forhold, som skaberresistensi forhold til forspg pa egent-
lig harmonisering af velf@rdsmodellerne (Scharpf, 1997). Integrationsprocessen
vil muligvis stagnere i perioder, men det er ikke realistisk at forestille sig, at pro-
cessen vil blive rullet tilbage.
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I den umiddelbare fremtid star det europziske samarbejde over for udfordrin-
ger, som bade vil trekke i retning af pres for samordning af social- og arbejds-
markedspolitikken i medlemslandene og virke som en barriere for det. Forsggene
paat fa integrationsprocessen til at fungere i dybden med realiseringen af det indre
marked og @MU’en vil forsterke forspgene pd at homogenisere social-, arbejds-
markeds- og skattepolitik. Det var Kommissionens begrundelse for at foresla kva-
lificerede flertalsafggrelser pa disse omrader (Amsterdam-traktatens artikel 42,
137, 139 og 144) i forhandlingerne om Nice-traktaten. Det blev ikke vedtaget pa
grund af Storbritanniens modstand, men der blev aftalt nogle abninger i denne
forbindelse, saledes at Ministerradet i enighed kan vedtage at arbejde med kvalifi-
cerede flertalsafggrelser pa dele af arbejdsmarkedspolitikken (artikel 137). Udvi-
delsen i bredden med en rekke gstlande vil forsterke presset for flertalsafggrelser,
ogsa fordi en rekke nuverende medlemslande frygter social dumping. Samtidig
vil udvidelsen ogsé betyde, at de institutionelle variationer i velferdssystemerne
bliver endnu stgrre end hidtil, og det vil komplicere mulighederne for homogeni-
sering af velferdssystemerne betragteligt.

Vi forventer, at vandrende arbejdstageres sociale rettigheder fortsat vil vare
den dynamo, som holder bestrebelserne for en fzlles europzisk social- og arbejds-
markedspolitik i gang. Kommissionen har siden slutningen af 1990’erne arbejdet
for at udvide personkredsen for 1408 fra arbejdere til borgerne, samt at lade per-
soner fra tredjelande, som opholder sig lovligt i EU-lande, indga under forordning-
ens gyldighedsomrédde. Dertil kommer forslag om at inddrage flere ydelser, som
for eksempel efterlgn. Tre danske ministerier vurderede, at de ville fa store konse-
kvenser for de offentlige udgifter i Danmark (Socialministeriet, Arbejdsministe-
riet og Sundhedsministeriet, 1999), og folkeafstemningsdebatten om @MU’en af-
spejlede, at de var sterkt kontroversielle. Den danske regering var ikke indstillet
pa dansk enegang og placerede sig derfor i ly af Storbritanniens modstand. Mini-
sterradet arbejder imidlertid videre med forslagene, og det er i gang med at opstille
parametre for "moderniseringen af forordning 1408” (Rédsmgde, 2001). Udvidel-
sen af personkredsen til tredjelande forhandles i forhold til artikel 63, hvor Dan-
mark pt. har forbehold.

Mens vi tidligere har diskuteret effekterne af EU-reguleringen i forhold til kon-
krete ydelser eller bestemte grupper, skal vi afslutningsvis diskutere mulige effek-
ter for den danske velferdsmodel, men det er oplagt, at de metodiske problemer
med at vurdere outcome ikke bliver mindre, nér det afgrenses sa bredt. Den kom-
parative velferdsforskning har gennem mange ar arbejdet med typologier over
velferdsstatsmodeller, som pa trods af omfattende kritik har vist sig sejlivede og
empirisk dokumenterbare. Det mest sldende szrorek ved den danske velferds-
model sammenlignet med de kontinentaleuropziske er den omfattende brug af
skattefinansiering, betoning af universalisme, samt relativt mange serviceydelser
(for eksempel i forhold til omsorg for bgrn og ldre) (jf. Abrahamson og Borchorst,
2000). Denne model har vist sig at vare gkonomisk effektiv og tilpasset til
toforsgrger familiestrukturer, og den er pa grund af sine omfordelende effekter
relativt lighedsorienteret, bade i forhold til sociale klasser og kgn. Ifglge en af de
forende velferdsstatsforskere, Ggsta Esping-Andersen, som har arbejdet som eks-
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pert for flere forinandskaber i Unionen, sé er den bortset fra sundhedsomradet en
mgnstermodel i kraft af, at dansk socialpolitik har vist sig gkonomisk rentabel, og
samtidig har den minimeret fattigdom og eksklusion (/nformation, 24.09.2001). 1
den optik er der med andre ord intet at frygte.

Vi forventerimidlertid, at modellen vil blive pavirket. Spgrgsmalet er, om skatte-
finansieringen og de universelle ydelser forudsatter en territoriel og nationalstats-
lig afgr@nsning af velfardsstaten, som er vanskelig at opretholde. 1 den forbin-
delse udggr EU’s regler om arbejdskraftens og serviceydelsernes frie bevagelig-
hed og vandrende arbejdstageres sociale rettigheder kun en del af det pres, som
modellen udsattes for. Det direkte pres fra EU vil ikke vare afh@ngig af den
faktiske mobilitet for arbejdstagere (og muligvis borgere), som hidtil har varet
begrenset. Hvis enkelte klagere, som gnsker adgang til danske ydelser, far med-
hold af Domstolen pa en made, der skgnnes at gge udgifterne til danske velferds-
ydelser vasentligt, vil det vare tilstrekkeligt til, at der gennemfgres @ndringer. Er
denne tolkning rigtig, kan man forvente, at finansieringen og udformningen af
flere danske ydelser ®ndres i retning af en kobling til arbejdsmarkedsbidrag og
-deltagelse. En sadan udvikling kan som navnt allerede konstateres i forhold til
alderdomspensioner og sundhedsforsikring, og den ligger i forl®ngelse af en ud-
vikling mod et velferdsmix mellem stat, marked og civilsamfund/familie i lgsning
af sociale problemer, som har varet i gang i nogle ar. De vil for os at se uundga-
eligt moderere de omfordelende virkninger af den danske velfrdsstat, bide med
hensyn til klasser, kgn og efter alt at dgmme ogsa etnicitet.

Noter

1. EU's sociale dimension omfatter bide social- og arbejdsmarkedspolitisk regulering. Vi beskef-
tiger os med begge dele med hovedfokus pd konsekvenserne for den danske velferdsmodel.

2. For mere detaljerede fremstillinger med udtgmmende referencer til EU-dokumenterne henvises
til Abrahamson og Borchorst (1996) og Falkner (1998).

3. En analyse af beslutningsprocessen om efterlgnsreformen tillzgger ikke EU nogen rolle for
forlgbet (R2bild og Kristiansen, 2001). Betydningen af abningsskrivelsen blev imidlertid dis-
kuteret i dagspressen for og efter beslutningen og i Folketinget.

4. Deterdogmuligt, atdenne lovgivning var vedtaget alligevel, idet de gvrige skandinaviskelande,
som Danmark normalt har fulgtes med pé ligestillingsomrédet, alle fik tilsvarende eller skrappere
ligestillingslovgivning uden at vere medlem af EE
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