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FORORD

Hvorledes kan det forklares, at Europa har vearet det fredeligste
omrade i verden siden 2. verdenskrig. Og at det i den Ilengste
periode i sin historie har varet frigjort fra "borgerkrige". Og at det
har haft en gkonomisk fremgang og velfard som aldrig for.

Disse vidtgdende spergsmal er det vanskeligt blot at begynde
pa at besvare.

Et fenomen har imidlertid veret kendetegnende for hele denne
efterkrigsperiode, nemlig integration. Af tidligere adskilte enheder er
der blevet skabt sterre enheder.

Et middel til at forstd og eventuelt i fremtiden ogsad styre
Europas udvikling er derfor at studere integrationsfenomenet
naermere. Hovedparten af denne fremstilling beskaftiger sig hermed,
og er altsd af teoretisk natur.

En lang rzkke forskere i udlandet er for mig gdet ad denne
vej. P& to omrader forseger jeg imidlertid at bringe diskussionen et
lille skridt videre. For det forste satter jeg integrationsfznomenet ind
i en bredere teoretisk ramme, end det hidtil er gjort. For det andet
relaterer jeg forskellige integrationsteoretiske retninger til et case
study, nemlig folketingsdebatten om Danmarks tiltredelse af
EF-traktaterne i 1971-72, samt udviklingen i EF siden da.

Det kan ikke i tilstrekkelig grad understreges, at min
synsvinkel hverken er historisk, juridisk eller gkonomisk.
Fremstillingen baserer sig ferst og fremmest pa den i Danmark

forholdsvis nye videnskab, den politiske videnskab (politologien).
Hovedparten af indsamlingen af materialet til denne bog foregik

i 1974-75, i hvilken periode jeg oppebar et forskningsstipendium fra

Dansk Udenrigspolitisk Institut. For dette, lige som for manuskriptets

udgivelse, er jeg Instituttet taknemmelig.



Vi

For et meget vasentligt bidrag til manuskriptets publicering
takkes Konsul George Jorck og Hustru Emma Jorcks Fond. Uden dette
bidrag havde den fardige bog neppe set dagens lys.

Mange enkeltpersoner har ydet mig uvurderlig hjelp ved
manuskriptets udarbejdelse. Serligt ¢nsker jeg at fremhazve mine
kolleger i udenrigsministeriet, ambassaderad, cand.scient.pol., Morten
Kelstrup og udenrigsrad, cand.polit., Jgrgen @rstrgm Moller. Med
Morten Kelstrup har jeg indgdende dreftet integrationsteorien, og han
har klargjort mine tanker med hensyn til Del | og lll. Jergen @rstrom
Mgller har givet mig verdifulde kommentarer til Del Il om udviklingen
i EF siden 1973.

Ansvaret for bogens indhold forbliver naturligvis mit eget.

For samvittighedsfuld renskrivhning af manuskriptet i en
tidligere fase takkes Karen Krag Bregenborg og i den senere fase
Marianne Rothenborg.

At beskaftige sig med integrationsf@nomener pa internationalt
plan kan maske medfgre tendenser til disintegration pa& det
familiemessige niveau. Jeg takker min kone for at have haft forstdelse

for denne side af integrationsproblemet.

Horsholm, juli 1984.
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INDLEDNING

1. BETRAGTNINGER AF ALMEN 0G TEORETISK ART.
DISPOSITION.

Denne fremstilling er skrevet ud fra et gnske om dels at anlagge en
ny synsvinkel pa den efterhdnden righoldige, men i flere henseender
ikke sarlig tilfredsstillende teoretiske litteratur om europaisk
integration, dels via denne synsvinkel at give bedre mulighed for at
tage stilling til det sammensatte fanomen, der kaldes integration, og
til den danske politiske debat herom. Den forskning, der foreligger
om Danmark og EF, er yderst sparsom, og er overvejende

empirisk-historisk orienteret.

1.1. Behovet for at udvide integrationsanalysen.

Med denne fremstillings teoretiske synsvinkel anlagges der en
styringsbetragtning p& europzisk integration. Herefter bliver
felgende type spgrgsmal bl.a. af interesse: hvilke antagelser har de
eksisterende teorier vedregrende europzisk integration om styring,
hvilke antagelser har de danske politikere om styring, nar de
udtaler sig om EF, og endelig hvorledes bidrages der til en lgsning
af integrationsproblemerne ved hjzlp af styring.

Nar jeg har valgt at anl®gge en styringsbetragtning, hviler
det pa den antagelse, at det, de fleste af nutidens samfund og det
internationale samfund mangler, ikke sa& meget er malsatninger eller
vardier, men derimod deres realisering. De virkelige problemer for
storstedelen af menneskeheden er - omend af forskellig
stgrrelsesorden - problemer som fede, bolig, sundhed, anvendelig
jord, luft og vand, og en talelig grad af personlig sikkerhed,
velferd, uddannelse og frihed (1).



Disse problemer, der i stigende grad vil blive gjort
internationale, vil ogsa i stigende grad blive de fremherskende
problemer i studiet af international politik. Disse problemer vil
afggre, om det internationale samfund vil befinde sig i stadige

krisesituationer eller ej. De bgr derfor optage teoretikere og
politikere nok sa& meget som magtbalance-synspunkter, der hidtil har
ligget bag stersteparten af politisk og teoretisk tenkning om
internationale forhold.

De teoretikere i international politik, der fprst og mest
konsekvent indsd magtbalancesynspunkternes utilstrakkelighed var
integrationsteoretikerne, hvis forste arbejder publiceredes i anden
halvdel af 1950erne. Inspirationen til deres nytenkning kom fra de
europaiske samlingsbestrabelser, hvis forste resultat var oprettelsen
af Kul- og Stalunionen i 1952. Her opstod en helt ny form for
internationalt samarbejde, hvor en af magtbalanceteoriens vigtigste
forudsztninger ikke holdt stik, nemlig opfattelsen af staterne som
monolitiske enheder, der kun indgar alliacer for at opveje andre
alliancer. Ved EFs dannelse kom samarbejdet til at forega p& mange
andre planer end statsplanet (mellem interesseorganisationer, partier,
bureaukratier o.s.v.), og staterne accepterede en myndighed over
sig. Endelig blev EF ikke dannet som en alliance.

I slutningen af 1950erne og i 1960erne er de transnationale
processer specielt i Europa men ogsé i Latinamerika og Afrika blevet
beskrevet som regional integration, og detaljerede argumenter med
hensyn til de betingelser, under hvilke integrationsprocessen
fortsetter, forpges eller formindskes, er blevet udviklet i mange
artikler og beger.

Omkring 1970 var integrationsteorien naet et stade, hvor det
erkendtes, at nok havde man ved de sidste 15 ars
integrationsforskning faet fyldt mange teoretiske huller og faet
raffineret opfattelsen af integrationsfenomener, men man havde ikke
nogen samlet teoretisk opfattelse. Man var blandt andet néet til den
opfattelse, at integrationsprocessen ligesdvel kunne foregd fra
okonomi til politik som omvendt, alt efter hvilket teoretisk
udgangspunkt man lagde til grund. Det, man-omkring 1970 ansd for
70ernes forskningsopgave inden for integrationsteorien, var derfor at
fa en samlet opfattelse af regional integration, der i sig kunne
indeholde de empirisk funderede generalisationer fra den hidtidige

integrationsforskning, der havde samlet sig i fire forskellige skoler,



funktionalisterne, neofunktionalisterne, foderalisterne og
transaktionsteoretikerne. Opgaven var s3 at sige at integrere
integrationsteorierne (2).

1 1970 forsegtes denne opgave pabegyndt, men aktiviteten ma
siges at vare dget hen. Hvor slutningen af 50erne kan
karakteriseres med begyndende integrationsforskning, og 60erne med
bred teoretisk aktivitet, m@ 70erne karakteriseres med udmattelse og
selvransagelse. De vasentligste teoretiske bidrag har i denne periode
bestdet af varker, oftest i lerebogsform, som har fremstillet de
forskellige integrationsskoler.

Nar det ikke Iykkedes at integrere integrationsteorierne,
skyldtes det, at disse bestrabelser ikke fandt sted inden for en
samlet teoretisk opfattelse, det vil sige inden for en overteori
(metateori). Endvidere var integrationsforskningen blevet en
afsondret videnskab, hvor en ret lille indforstiet kreds af
videnskabsmand skrev for hinanden.

Imidlertid har der bag enkelte teoretiske fremstillinger ligget
en klar opfattelse af integration, der kan hjzlpe
integrationsforskningen ud af dens nuvarende dedvande og
afsondrethed, nemlig styringsbetragtningen (3). Begrundelsen herfor
gives nedenfor i kapitel 2.

Det er «centralt i den synsvinkel, som anlegges pa
integrationsfanomenet i det felgende, at integrationen ikke kun
angar regeringshandlinger, det vil sige politiske handlinger.
Tvartimod ved vi, at den ogsa kan omfatte mange andre af
samfundslivets forhold. Studiet af politisk integration bliver derfor
ikke blot studiet af politiske processer, herunder institutioner, men
ogsd et studium af disse processers forhold til andre dele af

samfundets elementer, de ¢konomiske og kulturelle. Denne bredere

samfundsmassige analyse er af relativ ny dato i studiet af
international politik i almindelighed og regional integration i
sardeleshed. Denne analyseméade passer godt til

styringsbetragtningen, da det, det politiske niveau styrer og styres
af, naturligvis ikke kun er sig selv, men ogsa de andre niveauer i
samfundet. Den danske debat om tiltredelse af EF er uforklarlig,
hvis man ikke anlagger en sadan bredere samfundsmassig
betragtning. Debatten vedrgrte netop forholdet mellem samfundets
forskellige niveauer, som f.eks. suveranitetens (det politiske

niveaus} forhold til indkomstpolitikken (gkonomiske niveau) og



speorgsmalet om kulturelle pavirkninger fra syd, eventuelt via gget
fremmedarbejderindvandring.

Ethvert samfund kan anskues ud fra mange synsvinkler. Hvis
et samfund anskues som ét system (suprasystemet), kan de
forskellige synsvinkler, der anlagges pa det, betragtes som dets
undersystemer. | den fglgende fremstilling vil samfundet blive
betragtet som bestdende af tre undersystemer, det kulturelle, det
politiske og det gkonomiske undersystem, og disse tre systemer
anskues tilsvarende i deres forhold til samfundet. Det er denne
betragtning, kombineret med styringsbetragtningen, der gor
analysen "bredere" i forhold til den gengse integrationsforskning.

Ulempen ved den samfundsmassige synsmade er, at den
medfgrer en mere omstandelig analyse og argumentation. Hvor man i
den traditionelle analysemdde kunne ngjes med det politiske niveau,
og her inden for oftest kun regeringsniveauet, er det nu nedvendigt

med yderligere to niveauer, det gkonomiske og det kulturelle (4).

1.2, Paradigmer og jargon.

Forhdbentlig vil denne fremstilling ogsa vare laseverdig for andre
end teoretikere. Nogle vil maske vare tilbgjelige til at sperge, hvor
de handgribelige forskningsresultater er. Dette er ikke besynderligt.
Thi i en tid, hvor meget er i bevagelse, e¢nsker vi faste
holdepunkter som uangribelige kendsgerninger.

Den fglgende fremstilling ma skuffe i s&@ henseende. Hvis vi
opstillede nogle handfaste, evigtgyldige generalisationer pa den
internationale politiks omrédde, herunder integrationsteoriens, der er
sd drivende som tilfeldet er det nu, ville billedet blive mere
forvranget end korrekt.

Med det drivende internationale samfund mender jeg et

samfund, der stiller os over for en razkke nye problemer. At tro, at
vi straks ved begyndelsen af disse komplicerede problemer kan
producere en dezkkende teori eller lgsning, ville vare for ambitigst.
Opgaven ber derfor vare at opstille problemer og angive
tankebaner, ad hvilke de kan Igpses. Jeg har i det fglgende angivet
et problem, integrationsproblemet, og angivet en mulig méde, nemlig
styring, at anskue dette problem pa. Jeg mener ikke, at én enkelt
lpsning kan skaffe integrationsproblemerne af vejen. Jeg mener, der

findes mange lgsninger. Men en realiserbar - eventuelt partiel -



lpsning er at styre udviklingen i en retning, sa flere vardier
realiseres ved hjalp af integration pa regionalt niveau. Om dette
rent faktisk finder sted eller ej, er imidlertid et sa kompliceret
spgrgsmal, at det vanskeligt kan besvares (5).

Nar forskellige typer samfund i det folgende beskrives ved
deres grad af styring, er dette ikke alene for at skabe sterre
teoretisk klarhed, men ogsd ud fra en overbevisning om, at
koncepter eller teorier er nedvendige i en tid med mange
komplicerede problemer, og fa enkle lgsninger (6). Henry Kissinger
har saledes sagt: "Magt kan ikke bruges til meget uden de doktriner
og koncepter, der skal definere, hvor vore interesser kraver
anvendelse" (7). Anderledes udtrykt kan man sige, at der ikke er
noget sa jordnart og anvendeligt som en god teori.

Dette synspunkt er ogsa gzldende i videnskabsteorien. Det er
her accepteret, at mennesket i forskellige historiske perioder tanker
forskelligt. Hver tid har sine accepterede tankebaner, eller
paradigmer (8). Videnskabsteoretikeren Kuhn definerer paradigmer
som "universelt anerkendte videnskabelige prastationer, der for en
tid af et fellesskab af udgvere opfattes som en model for opstilling
af problemer og disses Igsning" (9). F.eks. er det, der
karakteriserer vasentlige videnskabelige prastationer, at de
bevirker, at paradigmerne skifter. Prastationerne bliver alment
accepterede forst af den betydende videnskabelige "klike", senere af
opinionsledere og endelig af de bredere masser. Et studium af
fremherskende paradigmer, teorier og koncepter er derfor af meget
vigtig betydning. Det er nemlig pd baggrund af disse, mennesket
handler eller ikke handler, er aktivt eller passivt. Disse paradigmer
er forst og fremmest fremsat i menneskets sprog. En analyse af
politikernes udtalelser om EF bliver derfor interessant, da det er min
antagelse, at den vil vise noget om, hvilke paradigmer politikerne
tznker indenfor og handler pa grundlag af.

Det vil sikkert blive indvendt mod denne analyseform, at den
ikke tager motiver bag politikernes udtalelser i betragtning. At de
kort sagt ikke mente, hvad de sagde. At deres udtalelser var
bestemt af partitaktiske hensyn.

En sadan analyse kunne ogsd have vearet forsegt. Den ville
imidlertid mere have faet karakter af en historisk analyse end af

en analyse inden for den politiske videnskab. | den politiske vi-



denskab, eller i hvert fald i denne analyse, behgver motiverne ikke
medinddrages af tre grunde.

For det fgrste er jeg interesseret i "klynger" af argumenter,
vasentligst samlet hos modstandere eller tilh@ngere. Eventuelle
forskelle mellem motiver og argumenter udlignes da lettere, end hvis
enkeltpersoners udtalelser analyseredes (10).

For det andet er det min opfattelse, at forskellen mellem
politikernes udtalelser og deres motiver ikke er s& stor som ofte

antaget. F.eks. har en undersggelse af Venstres og Konservatives

markedspolitik vist, at forskellen p& motiver - klarlagt gennem
primarkilder som regeringsprotokoller, folketingsgruppernes
referater, interviews m.m. - og argumenter - klarlagt gennem
politikernes offentlige udtalelser i folketinget - ikke udviste en

diskrepans af nogen betydning (11).

En tredje grund hertil er af mere generel demokratisk
karakter, idet jeg er enig i, at man maske kan ™"narre nogle
mennesker altid, og alle mennesker nogle gange; men man kan ikke
narre alle mennesker altid" (12).

Mens der séledes i denne analyse ikke vil vare sarlig grund
til at regne med en steorre forskel mellem udtalelser og motiver, kan
det derimod ikke pa forhand antages, at udtalelserne skulle svare til
den faktiske udvikling {13).

Et par bemarkninger om anvendelse af videnskabelig jargon
kan vare pad sin plads her. Den er accepteret f.eks. inden for
okonomien ikke blot hos fagekonomer men ogsd i massemedierne, hvor
man med storste selvfglgelighed taler om bruttonationalprodukt,
handelsbalance o.s.v. P& den politiske videnskabs omrade er jargon
imidlertid ikke accepteret. Det ligger maske i demokratiets vasen, at
alle skal kunne tale med om politik (14), hvorfor begreberne selvsagt
ma blive udflydende. Min opfattelse er imidlertid, at vi kun gennem
precise analyser kan na til en sterre forstaelse af politiske
fenomener og derved fa mulighed for at styre dem. Pracise analyser
mad betjene sig af przcise begreber og ideer. Nar disse bruges
hyppigt, kan det vare hensigtsmassigt at sammenfatte dem i et kort
udtryk, som vi kan kalde jargon (15).

I det feolgende vil vi anvende jargon, nar vi mener den vil

fremme forstdelsen af de politiske f@nomener (16).



1.3. Disposition

Da jeg som navnt mener, at integrationsfaznomener ma ses i et storre
samfundsmassigt hele, er der behov for at operere med nogle
antagelser om samfund, deres struktur og funktion. Derfor vil vi i
kapitel 2 fremstille tre generelle teorier, der pa& forskellig méde
beskriver sociale systemer som samfund, og vi vil konkludere, at en
syntese af de to ferste teorier, nemlig styringsteorien om det aktive
samfund, frembyder den mest afbalancerede og anvendelige teori.
Dette g=lder savel dens brugbarhed som model og metateori i forhold
til hvilken de forskellige integrations-teorier kan bedpmmes, som
dens praktiske anvendelighed som option for politikerne (17).

Herefter vil vi i forste del fremstille de fire teorier, som den
eksisterende litteratur om integration kan sammenfattes i. Denne
fremstilling vil ske i forhold til styringsbetragtningen og det aktive
samfund.

| anden del vil debatten i folketinget i 1971-72 i forbindelse
med Danmarks indtraden i EF blive analyseret. Denne analyse vil
iser blive foretaget for at wundersege, om de eksisterende
integrationsteorier er nyttige redskaber til at beskrive
folketingsdebatten. Anderledes udtrykt kan det siges, at vi vil
undersege, i hvilken grad politikernes forestillinger om integration
svarer til teoretikernes.

Det er som navnt vor antagelse, at teorierne (paradigmerne)
er ngdvendige for en stgrre forstdelse af debatten om EF, saledes at
det vil vare lettere at tage stilling til gyldigheden af politikernes
argumenter og koncenpter.

De kriterier, ud fra hvilke vi vil bedemme denne gyldighed, er
ikke kun teoretiske, men ogsa empiriske, idet vi vil sammenligne
politikernes forventninger om udviklingen i EF med den faktiske
udvikling siden 1972.

| tredje del vil vi ved hjelp af styringsbetragtningen se pa
nogle af de integrationsproblemer, der har varet fremherskende i
teorien og i praksis (d.v.s. i folketingsdebatten) og forsege at
angive baner ad hvilke disse problemer kan formindskes og maske i

visse tilfalde lgses.



Kort formuleret vil forste del fremstille de eksisterende teorier
vedrgrende integration. Anden del vil i hgj grad godtggre deres
anvendelighed til at beskrive folketingsdebatten. Tredje del vil
forsege at bidrage til en afhjaipning af de teoretiske og praktiske
integrationsproblemer, séledes at teorien og den faktiske udvikling

tilnzermes hinanden.



2. DEN KOLLEKTIVISTISKE, DEN VOLUNTARISTISKE OG DEN
AKTIVE SYNSMADE

Den amerikanske sociolog Amitai Etzioni mener, at en af de
fundamentale sondringer, man ma foretage, nar man taler om
nyopstédede eller fremvoksende samfundsenheder, er sondringen

mellem forandring, der skyldes kontrollerende processer, og

forandring der skyldes driftsprocesser (om disse begreber se
nedenfor). Svarende til hvilken af disse processer der fokuseres pa,
er Etzioni af den opfattelse, at der i den eksisterende
samfundsvidenskabelige makroteoretiske litteratur eksisterer to
hovedretninger, som kan benavnes henholdsvis den voluntaristiske
og den kollektivistiske.

Makroteorier er teorier, der hovedsagelig beskaftiger sig med
makroskopiske enheder. Makroskopiske enheder defineres som
enheder, der vasentligst pdvirker samfund, kombinationer heraf eller

undersystemer af samfundet (1).

2.1. Den kollektivistiske eller passive synsmade

Den kollektivistiske hovedretning opfatter samfundsmassige tilstande
som resultatet af kvasi-organiske relationer mellem komponenter i et
samfundsmassigt hele.

Kvasi-organiske relationer vedrgrer enhedernes forhold til
helheden, der ses som i det store hele pa forhand givet. Det vil
sige, at f.eks. en stats udenrigspolitik ses som en statisk storrelse.
Hvis den forandres, sker det kun af historiske og kulturelle arsager
eller pd grund af krafter i omgivelserne, staten ikke har kontrol

over. | denne synsmdde betragtes samfundets enheder som sam-
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menhangende, samlede eller - bedre - kollektive. Det er disse
enheders samspil, der danner en supraenhed, der i forhold til
individet er f.eks. familien, i forhold til familien samfundet og i

forhold til samfundet f.eks. det internationale samfund. Disse
supraenheder eller kollektive enheder har ifplge den kollektivistiske
synsmade en egen dynamik og egne egenskaber, der bestemmer over
individet og samfundet. Denne synsmade taler mere om at reagere
end om at agere.

For at bruge et billede kan vi sige, at samfundet
(supraenheden) ses som en termostat, der én gang er indstillet, og
hvor samfundets enheder (sub-enhederne} da mé og vil tilpasse sig
inden for visse tilladte temperaturudsving. Hvis termostaten udsattes
for "overload" (d.v.s. hvis udsvingene bliver for store), vil den
bryde sammen, hvorefter gransen mellem aktgr og omgivelser vil
vare nedbrudt, sd han "fryser ihjel". Kollektivistiske teorier antager
ikke, at aktgrer forinden reparerer eller @ndrer indstillingen af
termostaten. Det ville vare et aktivt svar pa @ndringer i
omgivelserne, hvor kollektivisternes er passivt. Processerne sker
som fplge af "krafter" uden for deres kontrol og ofte ogsad mod
deres gnsker.

Disse processer antages at opstd ved hjelp af differentiering,
det vil sige, at alle de samfundsmassige funktioner, som vi mener at
kende i dag, har eksisteret selv i de mest primitive samfund, men at
de i dag blot er blevet mere strukturerede og har udskilt sig i flere
funktioner. Eller anderledes udtrykt, man kan tale om strukturer og
funktioner, der er ngdvendige for et samfunds overlevelse, og som
er universelle og evigt gyldige (2).

Kollektivisterne drager sdledes mange paralleller til biologien,
ikke mindst Darwins selektionslare, hvor de, der ikke udferer de
ngdvendige funktioner, udskilles. De glemmer imidlertid at tage en
anden side af biologien i betragtning, en side der ganske vist er
relativ ny. Der tankes her pé& forskningen omkring menneskets
gener. | den forskning stilles spergsmalet: hvad er det, der leder
eller styrer transformationen fra en simpel enhed til andre
"hgjerestdende" enheder. 1 biologien (specielt vedrerende DNAs
sturktur) behandles funktionerne af de koder, der i én enhed leder
transformationen fra en simpel til en differentieret enhed, der er
vasensforskellig fra den simple enhed. Den simple enhed indeholder i
sig i abstrakt form en plan for, hvorledes den differentierede enhed

skal udvikle sig.
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Iser sociologien har varet domineret af kollektivister
(Parsons). Inden for international politik er denne retning typisk

karakteriseret ved den sakaldte "realistiske" skole, hvorved det kan

ses, at den kollektivistiske approach har ideologiske implikationer.
Den har en konservativ-gammel-liberal toning, eftersom
samfundsmassige processer ikke ses som &abne for bevidst styring.
Den ser ingen skurke eller helte. Alt er som "det bgr vere". Her
tenkes isar pd tidlige realister som Renhold Niebuhr, Nicholas
Spykman o.a., med redder i Machiavelli. Folgende teoretikere hgrer
ogsd med i den kollektivistiske hovedopfattelse, omend de pd mange
mader modificerer de navnte forfatteres teorier: Hans Morgenthau
(teoretiker og politiker), George Kennan (teoretiker og diplomat),
Henry Kissinger (teoretiker og politiker), Robert Strausz-Hupé
(teoretiker og diplomat) og W.R. Kintner (militermand, teoretiker,
diplomat) (3).

Nar Henry Kissinger f.eks. i sin disputats A World Restored

beskriver dannelsen af et slags politisk fellesskab i Europa efter
Napoleonskrigene - en grad af integration - ser han det som
dannelsen af falles bevarende badnd pd grundlag af felles
aristokratisk opdragelse, diplomaternes f=zlles smag og sprog m.v.
(4). Det er disse supranationale baggrundsfaktorer, bestemt af
kultur, historie etc., der bestemmer aktgrernes og processernes
gang (5).

Den kollektivistiske retning er klart udtrykt allerede fra forste

side i Morgenthaus klassiske bog Politics among Nations: "The other

school (realisterne i modsatning til idealisterne) believes that the
world, imperfect as it is from the national point of view, is the
result of forces inherent in human nature . . . . It appeals to
historic precedent rather than to abstract principles . . . ." (6).

Den sakaldte '"tilpasningsteori”, udviklet af den amerikanske
forsker, James Rosenau og anvendt af danske forskere i studiet af
dansk EF-politik, tilhgerer ogsd denne kollektivistiske kategori.
Udenrigspolitikken er ud fra denne opfattelse et kompromis - i
hovedsagen udformet af regeringen - mellem hensynet til de givne
ydre vilkar og hensynet til internt artikulerede krav (7).

Som pavist af en amerikansk forsker (8) har den del af den
kollektivistiske hovedretning i international politiks teori, som vi med
et bredt ord kunne kalde den realistiske, og hvis amerikanske

fortalere er opregnet ovenfor, haft en sterk appel til praktikere,
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en appel, der stadig synes dominerende p& mange omrader. Erik
Scavenius md@ betegnes som kollektivist i fplgende citat, hvor igvrigt
forskellen mellem denne retning og den anden hovedretning,
voluntarismen, kommer sardeles klart frem: "Det er en udbredt
opfattelse her i landet, at Danmarks udenrigspolitik bestemmes af
den danske regering og rigsdag. . . . | realiteten bestemmes
Danmarks udenrigspolitik ved faktorer, pa hvilke den danske
regering og rigsdag kun kan ¢ve ringe indflydelse. . . . Det
afgerende blandt de faktorer, hvis samspil er bestemmende for dansk
udenrigspolitik, er de reale magtforhold i den omgivende verden,
derunder feorst og fremmest magtbalancen mellem de os narmest
liggende stormagter. Bestemmende for dansk wudenrigspolitik ma
derfor, uanset vore gnsker og forhabninger, nedvendigvis til ethvert
tidspunkt blive Danmarks stilling mellem stormagterne” (9).

Mellem realisterne og nyere teoretiske retninger, som for
eksempel tilpasningsteorien, er der den vasentlige forskel, at
sidstnavnte ikke opererer ud fra en sakaldt "billardkuglemodel”,
hvor kuglerne er staterne, og hvor international politik bliver
bestemt af de forskellige staters handlinger og balancen mellem dem.
Billardkuglemodellen  forudsztter en  "naturlig balance", der
forstyrres ved nye magtkoalitioner, ®ndringer i staters magtpotentiel
(vében), eller ved opdukken af nye enheder (Den kinesiske
Folkerepublik). Der er ingen absolut supraenhed, der er intet over
f.eks. Sovjetunionen og USA. Hvis der var det, ville denne enhed
straks blive modbalanceret af en ny enhed, f.eks. af en koalition
mellem Sovjet og USA.

I modsetning til dette billede havder andre og nyere
kollektivister inden for international politik, at man ma& tage mange
enheder i betragtning; internt: interesseorganisationer, partier etc.;
eksternt: internationale organisationer, multinationale selskaber etc.
Men det, der stadig ger dem til kollektivister, er, at de mangler en
fuldgyldig plads til supraenheder, og at staten er det centrale
interessefelt. Saledes hedder det i en nyere danske bog om
udenrigspolitik: "En konsekvens af denne  opfattelse af
udenrigspolitikken som en tilpasningsproces er, at statens
beslutningstagere - det vil i hovedsagen sige den siddende regering
- bliver det centrale organ for fastleggelsen af udenrigspolitikken,
fordi det er regeringen, der foretager denne tilpasning" (10).

Ikke mindst under mindretalsregeringer har det imidlertid
varet klart, at man ikke kan tale om ét centralt organ, der fast-

legger dansk udenrigspolitik.
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2.2. Den voluntaristiske eller overaktive synsméade

Denne retning fokuserer pé samfundets aktgrer, der i princippet
anses for at vare i stand til at omforme deres verden, som de vil.
Samfundsmassige tilstande omfattes som udtryk for et makroskopisk
individs vilje. Der anerkendes begransninger, men disse anses som
varende abnormiteter, levn fra tidligere tider etc. Denne retning
beskaftiger sig altsa kun med supraenheder og er tilbgjelig til at
underspille egenskaber i enheder og mellem enheder
(interrelationer). Voluntaristiske teorier beskaftiger sig f.eks. med
eliter eller bestemte udenrigspolitiske magter. De ideologiske
implikationer af denne synsmdde afhanger af den aktgr, teorien
specificerer.

Teorien har redder i Platon, i oplysningstiden og i den
utopiske socialisme. Hos Platon er det en centra! opfattelse, at der
findes en verdensorden, der ber rade overalt. Men en nedvendig
betingelse for, at man f.eks. kan indrette en god stat er, at man
har erkendt det gode. Derfor ma de, der skal regere, gennem et
intensivt og langvarigt studium forsege aty erkende det gode,
hvilket igen muligger en erkendelse af virkeligheden, nemlig ikke
den ved samfundets hjzlp erkendte verden, men ideernes verden,
der er den virkelige.

Kun den, der har erkendt det gode, er viis og egnet til at
regere. Han har set lyset, som en fange, der kommer ud af en hule.
Det er endelig Platons - og voluntaristernes - opfattelse, at den,
der har indset det gode og det sande, vil handle i overensstemmelse
med denne indsigt. Saéledes vil der komme til at rade harmoni og
retferdighed, kosmos og ikke kaos (11). Regenternes handlinger vil
kunne forklares med henvisning til deres formal, nemlig opnaelsen af
det gode, altsa ved en teologisk forklaring.

Den omtalte synsmade har stadig betydelig ideologisk og
folkelig appel i Vesten. Eksempelvis hegres ikke sjazldent udtalelser
som, hvis blot politikerne havde vilje til at gennemfgre dette eller
hint, ville alt blive godt. Der kaldes i denne forbindelse pa "de gode
viljers mand", idet det forudsattes, at man jo mere eller mindre er
enige om malene, og at det derfor ikke vil vaere svert at opna dem.

Den voluntaristiske synsmédde kan i modsatning til den passive
kollektivistiske kaldes overaktiv. Hvor den kollektivistiske mest

typisk var reprasenteret blandt sociologer, har den voluntaristiske
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synsmade varet relativt mere indflydelsesrig i den politiske
videnskab, maske is®r i den gren af videnskaben, der har lagt vagt
pa at give politikerne rad, den sékaldte policy science.

Saledes anvender mange elitestudier den voluntaristiske
synsmade, og den er maske ogsd kernen i kybernetikken. Det kan
her vare hensigtsmassigt at gere lidt rede for den sakaldte
kybernetiske teori, dels fordi mange kybernetiske begreber vil ga
igen i den fglgende fremstilling, dels fordi en gennemgang af
kybernetikken viser, hvor kompliceret sondringen er mellem den
voluntaristiske og den kollektivistiske synsméade. Teorier, der her er
klassificeret inden for den ene synsmade, har samtidig elementer af
den anden.

Kommunikation og kontrol er gamle begreber, hvis systematiske
studium i politik siden 1948 har faet navnet kybernetik (12). Ordets
oprindelse er klar. Rorganger pa grask hedder cybernetes, pa latin
gubernator, og dette gar videre i overfort betydning til det engelske
governor, government. Allerede pa grask havde ordet imidlertid en
overfort betydning, som det vil ses af Platons Staten, der taler om
"Statsskibet" og dets rorg®nger eller styrmand (13).

Kybernetikken bygger pad den antagelse, at vi ved at studere
kommunikations- og kontrolprocesserne i et system kan l[zre noget
"vigtigt" om systemet. Ved studiet af kommunikation og kontrol i den
menneskelige organisme fandt man frem til nervesystemet; i
polyteknikken konstruerede man datamaskinen. | den politiske
videnskab spegrger man nu med stadig stgrre styrke (14): er det
muligt at finde samfundets nervebaner og mekanismer.

Fire forhold har fremmet denne udvikling (15). De enorme
tekniske fremskridt, der har fundet sted inden for EDB-teknikken,
sa stadig mere komplicerede opgaver kan lgses ved brug af mindre
menneskelig energi. Studiet af disse maskiner kan give os et storre
indblik i den menneskelige hjerne og i et samfunds funktion.

Det andet forhold, der kan have bidraget til kybernetikkens
fremvakst i politologien, er erkendelsen af, at mange
samfundsproblemer ikke lader sig Igse ved hjalp af historiske,
litterere, mekanistiske eller organiske former for tankemader.
Problemerne matte formuleres pd en ny made, sdledes at de lettere
lod sig behandle empirisk. Her viste kybernetikkens og
systemanalysens betragtningsmader sig nyttige (begreber som input,

output, feed-back, styring o.s.v.).
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Det tredje forhold er historisk betinget af vor tidsalder. Der
er pa én gang en folelse af, at de sociale systemer er blevet, og
bliver, mere og mere komplicerede (16), samtidig med at vi foler, og
i mange tilfelde kan konstatere pa@ vor krop, at den menneskelige
evne til at klare disse problemer i stadig hojere grad er
utilstrekkelig. Det er isar forskere (17) og "tankere" (18) samt
enkelte politikere (19), der har givat udtryk herfor. Vi kunne kalde
denne side af kybernetikken "policy-science" aspektet.

Politikere sporger i stigende grad: "Hvordan kan vi bringe
dette under kontrol?". Svaret ligger ikke i at studere
ministeransvar, princippet om lovmasasig forvaltning,
oplgsningsretten, ministeriernes antal eller lignende. Det ligger
heller ikke i at postulere, at organisationer eller problemer er helt
"specielle", hvilket ofte er en begrundelse for at holde andre
betragtninger end organisationens egne ude. Hvordan kan vi nemlig
vide, om noget er specielt, hvis vi ikke ved, hvad der er generelt.
Denne viden mangler for sa vidt angar mange vasentlige sporgsmal i
politik. En metode til at bidrage til at udfylde dette hul og blive i
stand til at svare politikerne pa spergsmal som: "Har staten mulighed
for (kapacitet til) at gennemfgre dette eller hint", er studiet af
kommunikations- og kontrolprocesserne i de relevante sociale
systemer.

Et fjerde forhold ligger i forlangelse af det foregaende, nemlig
kybernetikkens mulighed for at gennembryde ideologiske barrierer.
Hermed henvises til, at kybernetikken er en accepteret tenkemiade i
kommunistiske systemer (20). | overensstemmelse hermed er
hovedvarket om kybernetik anvendt pa politik, nemlig K.W.

Deutsch, The Nerves of Government, Models of Political

Communication and Control, oversat og solgt i kommunistiske lande

(21). Kybernetikken danner pa denne made et godt udgangspunkt
for at fa en mere frugtbar politologisk og politisk debat i gang
mellem kommunistiske og vestlige systemer.

For at forstd implikationerne af kybernetikken, er det
hensigtsmassigt at sammenligne den med de to discipliner, hvorfra
den har hentet sin inspiration, polyteknikken og biologien: et
kraftvaerk overforer mangder af elektrisk energi;
kommunikationsteknik overfprer informationer. Musklerne overforer
kraft, nerverne overforer kommunikation (22). Den nye

betragtningsmade kan nappe udtrykkes mere pracist, end det er
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sket af Deutsch i dennes ovennavnte bog: "Mennesket har lenge og
ofte beskzftiget sig med regeringers magt, pé tilsvarende méde som
nogle iagttagere prever pa at vurdere en hests muskelkraft eller en
atlets. Andre har beskrevet statens love eller institutioner péa
tilsvarende made som anatomerne beskriver skelettet eller legemets
organer. Denne bog beskaftiger sig mindre med den politiske
organismes knogler eller muskler end med dens nerver - dens
kommunikations- og beslutningskanaler” (23). Dette betyder ikke, at
magt bliver et ligegyldigt begreb for den politiske videnskab, men
blot at magt méaske er et mindre vigtigt begreb end kommunikation og
kontrol. Magt @endrer ting, kommunikation udlgser den til en
passende modtager. Det geniale ved et gevar er, at ved udlgsning
af en lille smule energi p& det rette sted (aftrekkeren) opnés en
virkning, der er uforholdsmassig sterre end den, der skulle til for
at trykke pa aftrekkeren (24).

Nar kybernetikken pa trods af at den indeholder elementer af
sdvel den kollektivistiske som den voluntaristiske synsméade, alligevel
klassificeres under sidstnavnte, skyldes det iser fplgende forhold.
Kybernetikken bygger p@ en analogi fra studiet af mekanisk styring
af maskiner (f.eks. datamaskiner). Der findes ét beslutningscenter,
hvor indkomne budskaber (input) kombineres med den fremdragne
hukommelse med henblik p& at bestemme den endelige beslutning, som
sd@ igen forbindes med de indkomne budskaber (feedback) i et
kommunikationssystem (25). Dette er, fremhaver Deutsch (26), en
ganske anden model end den, der tidligere radede blandt psykologer
- og i dag stadig kan ses hos politologer - nemlig stimulus-respons
opfattelsen, hvor mennesket reagerer mekanisk pa pavirkninger, som
fremusklens kontraktion, nadr den i laboratoriet stimuleres ved hjaip
af elektroder. Denne opfattelse svarer til den kollektivistiske. Den
underliggende antagelse er derimod hos Deutsch, at centret kan
styre enhederne og systemet. Forstyrrelser, f.eks. p& grund af
overbelastning, kan udbedres, da det skyldes darlig kommunikation,
f.eks. vedrgrende prioritering af kommunikationsstrgmmene.

For at vende tilbage til analogien med termostaten, forudsattes
det i modsatning til kollektivisternes opfattelse, at akteren har
principiel frihed til at ®ndre termostaten, reparere den etc.

Denne opfattelse passer p& den elektroniske kybernetik, men
ikke ndr vi opererer med sociale systemer. For det fgorste er der den

hovedforskel mellem elektronisk kybernetik og kybernetik anvendt pa
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samfund, at ferstnavnte ikke systematisk tager i betragtning, at de
kontrollerede enheder selv har noget af den kontrollerende kapacitet.
Med andre ord, elitens kontrolkapacitet afhenger kun til en vis grad
af dens evne til at kontrollere andre. Den er tilsvarende pavirket af
den grad af samtykke, den kan opna i forskellige andre enheder i
samfundet, f.eks. i hvilken grad dens mal og midler er i
overensstemmelse eller i konflikt med valgerbefolkningens (27).

Det vil sige, at man ikke kan antage samfundet for at vare en
monolitisk, fast integreret enhed, som eliten efter onske kan
manipulere med.

Som en konsekvens af denne opfattelse har nogle kybernetikere
ikke faet plads til et magtbegreb, kun til kommunikation og kontrol.

Hvis et budskab ikke efterkommes, er det fordi det ikke er
"forstdet", der var "stgj" i kommunikationskanalen. Forklaringer som
at Cuba-krisen skyldtes kommunikationsbesvar (breve, der krydsede
hinanden m.v.} er af denne type. For folk, der tankte i disse
kybernetiske baner, matte oprettelsen af den "varme linje" mellem
Kreml og Det hvide Hus, vare en logisk konsekvens. De tager ikke
systematisk i betragtning, at maske blev budskabet klart afsendt og
modtaget, men blot ikke med tilstrakkelig magt. Som Etzioni skriver
om kybernetikkens synsmade: "Systems, changes in patterns of
information or meaning are transmitted, not power, it is a matter of
the nerves, not the muscles, of government" (28).

I international politik og folkeret kan vi se den voluntaristiske
retning rigt reprasenteret. Der tenkes her pa den opfattelse, at det
internationale  systems  "abnormaliteter" kan fjernes gennem
folkeretten, aftaler, internationale organisationer o.s.v. Kort sagt,
at man ved hjelp af institutioner fundamentalt kan forandre den
internationale politiks realitet.

Ser vi lidt n®zrmere pa Morgenthaus argumentation, forstas
kollektivisternes og voluntaristernes dilemma maske lidt bedre. Det
var Morgenthaus fortjeneste, at han i sin beskrivelse af det
internationale system klart sa manglerne ved voluntarismen, eller
idealismen, som han kaldte denne retning. Han skriver om den: "En
(skole) tror, at en rationel og moralsk politisk orden, afledt af
universelt gyldige abstrakte principper kan udferes her og nu. Den
forudsetter den menneskelige naturs fundamentale godhed og
uendelige modtagelighed og lagger skylden for den sociale ordens
fiasko for ikke at std mal med rationel standard pa& manglende viden
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og forstéelse, forazldede sociale institutioner, eller pé& visse
enkeltstdende individers eller gruppers fordervelse" (29).

Et andet sted kommer Morgenthaus kollektivistiske beskrivelse
klart frem, nar han giver Macbeth ret i folgende: "It (livet) is a
tale told by an idiot, full of sound and fury, signifying nothing".
Morgenthaus bog er centreret omkring to hovedbegreber, magt og
fred, hvor magt er dominerende i det eksisterende internationale
system (30).

Morgenthau stopper i sin analyse ikke op ved en beskrivelse af
det internationale system som kollektivistisk og magtdomineret, men
gar i den sidste de! af bogen ind pad spegrgsmélet om, hvordan denne
"tragiske" situation, som international politik befinder sig i, kan
forandres til fred. Det er her Morgenthaus dilemma og fejlslutning
opstar. Den eneste vej til fred, Morgenthau kan anvise, er
fornuften. Efter at have analyseret forskellige magtbegrensende
institutioner, som f.eks. EF (31), nar Morgenthau frem til, at varig
fred pa det internationale niveau bedst vil kunne opnéas gennem
nationernes impdekommenhed (accommodation), varetaget af
diplomatiet (32).

Saledes opstar fejltagelsen eller selvmodsigelsen i Morgenthaus
bog ved, at han i indledningen havder forskellen mellem realitet
(kollektivisme) og idealer (voluntarisme) og erklerer, at han vil
basere sin bog pa en realistisk teori, men i den sidste del af bogen,
hvor han skal give gode rad om forandringen fra magtpolitik til
fredspolitik i det internationale system, opstiller han en ideal
lpsning: fornuften, reprasenteret ved diplomatiet. Diplomaterne skal
fore an i dannelsen af et internationalt "fzllesskab", der skal bane
vejen for en verdensregering (33).

Dilemmaet for kollektivisterne bliver saledes, at de pa samme
tid havder, at verden i det store og hele ikke kan @ndres, og at de
ensker at ®ndre den (34).

For at anvise lIgsninger pa& @ndring af det realistiske
verdensbillede eller paradigme, mé& Morgenthau skifte til et andet,
det idealistiske, og uden at der g¢res rede for, hvorledes dette kan
ske. Det er saledes den teoretiske mangel ved hans bog, at han ikke
i ét og samme paradigme formar at beskrive international politik og
lpse (styre) dens problemer. Et f®nomen som integration og EF far
sadledes ikke nogen selvstendig plads hos Morgenthau, og falder i

virkeligheden mellem den realistiske og den idealistiske stol.
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Realistisk set er EF i Morgenthaus analyse en funktionel
organisation, hvis succes afhanger af fundamentale faktorer, der
vedrorer de enkelte nationers nationale interesser og magtfordelingen
mellem nationerne. Successen kan méles med hensyn til om
Fzllesskabet er i stand til at lpse Europas grundlaggende politiske
problem: 1. Tysklands overlegenhed og fortrin blandt de europziske
nationer og 2. de andre europziske nationers uvillighed til at
anerkende (acceptere) dette (35). Realistisk analyseret kunne EF
altsd alene anskues ud fra traditionel magtpolitik. ldealt bedgmt var
EF efter Morgenthaus opfattelse ikke den rigtige Igsning, idet det,
hvis det lykkedes de europaziske lande at skabe en union, kunne
forventes, at de med deres nyvundne magt ville forsege at patvinge
deres egne vurderinger og normer for handling pa andre nationer.

Herved ville magtpolitikken ikke formindskes (36).

2.3. Den aktive synsméde: en syntese.

Fra kritikken af kollektivismen og voluntarismen kan vi lere, at der

synes at vare behov for en syntese af disse to teorier, der kan

bidrage til en mere afbalanceret teori om samfundsmassige
forandringer i moderne samfund, hvor sdvel styrende som
driftsprocesser  eksisterer. En sadan teori vil afbalancere

kollektivismens fokus pd irrationelle faktorer (jfr. de forskellige
Morgenthau-citater ovenfor) og voluntarismens, herunder
kybernetikkens fokus pda rationelle forhold. Teorien vil ligeledes
inkludere en afbalanceret opfattelse af magt, som varende en enheds
evne til at overvinde en anden enheds modstand. Hos kollektivisterne
er der sadvanligvis tale om analyser, hvor magtbegrebet har en
altdominerende rolle (f.eks. magtbalanceteorien), og hvor der tilmed
er tale om en meget ubalanceret magtbalanceopfattelse (f.eks. hvor
magt males i kanoner og penge, og hvor der ikke skelnes mellem
forskellige typer af magt eller mellem magtpotentiel og anvendelse af
magt) (37). Voluntarismen giver derimod magtbegrebet en for
underordnet rolle (som hos kybernetikerne) eller udelukker det helt
(som i Morgenthaus fremtidssamfund).

I en af den moderne sociologis mest omfattende varker, The
Active Society, har Columbia professoren, Amitai Etzioni netop

behandlet behovet for en syntese af kollektivismen og voluntarismen.
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Han kalder denne syntese for det aktive samfund. Det er pa hans
arbejder, jeg i det vasentligste vil stotte min integrationsopfattelse.

Etzionis teori eller rettere metateori om det aktive samfund som
et ikke-eksisterende samfund der er realiserbart, er meget
vidtrekkende. Her skal blot kort fremhaves nogle trazk af Etzionis
teori, af relvans for integrationsteorier. Formdlet med opbygning af
et aktivt samfund er primart skabelsen af et samfund, der kan
realisere sine behov, sine vardier. Der tages herved, som navnt,
udgangspunkt i, at det, de fleste af nutidens samfund mangler, ikke
sa meget er vardier som deres realisering. De fleste samfund er
forpligtet til vardier omend forskellige vardier. At veare aktiv vil
sige, at man tager i betragtning de behov, som de involverede
enheder har, det vil sige, at man er modtagelig ("responsive").
(Nazi-Tyskland var ikke et aktivt samfund, da det reducerede sine
medlemmer til passivitet og gjorde meget for at forhindre den
horisontale kommunikation mellem befolkningsgrupperne). Etzioni
skriver saledes: "Our main concern here is consequently for the
social and political conditions under which history will be made more
responsive to man, and not a search for new normative criteria to
which history may be brought to respond" (38). Syntesen eller
konvergensen mellem voluntarismen og kollektivismen kommer klares
frem hos Etzioni i fglgende citat: "The drama of social activation lies
in the struggle between the forces which attempt to actualize the
potential capacity to act and the pressures towards passivity which
in themselves, can be analysed largely in terms of a collectivistic
system approach". Forening af politiske enheder, som tidligere var
autonome enheder, er sarligt egnede til en "aktiv" synsmade, fordi
denne specielt fokuserer p& forholdet mellem de kontrollerende
niveauer og de samfundsmassige driftsprocesser (39).

Som vi sa, var der én fallesnevner for béade den
kollektivistiske og den voluntaristiske hovedretning, nemlig at
samfundsmassige enheder blev opfattet som monolitiske eller hgjt
integrerede enheder, hvis samfundene afveg herfra, matte balancen
og integrationen genoprettes. Kollektivisterne opfattede det saledes,
at enheder er bundet til supraenheder, hvor en enhed ikke kan
bevage sig meget, uden at andre enheder bevages, og supraenheden
har en egen struktur, som begranser bevagelsesmulighederne for
‘alle enhederne. Hvorledes systemets granser @ndres, kan sdledes

ikke besvares inden for et sadant paradigme, men det kan vare
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nyttigt til at beskrive visse eksisterende relationer. At samfundet er
hejt integreret, fegrte den voluntaristiske hovedretning til den
konklusion, at det da i princippet ville vare muligt for én
supraenhed at styre alle subenhederne ved hjalp af kommunikation,
information og @&ndring af symboler.

| den "aktive hovedretning" er der ingen forudsztninger af
denne art om relationerne mellem aktgrerne. Der kan vare flere
supraenheder og subenheder, og relationerne kan vare enten
symmetriske eller asymmetriske. Et hovedelement i den aktive teori
er, at samfund som navnt, i modsatning til maskiner (f.eks.
datamaskiner) har to hovedniveauer, kontrol og samtykke, og at de
kontrollerede niveauer ogsad har en vis kontrolkapacitet, det vil sige
input af ordrer, ligesom de traffer beslutninger og udever magt.
Derfor er en enheds evne til at handle ikke alene bestemt af dens
kontrolkapacitet, men ogsa af enhedens evne til at opna samtykke,
altsd graden af konvergens mellem den kontrollerende og

kontrollerede enheds mal og midler. Graden af en akters aktive

orientering afhanger af dens kybernetiske kapacitet - idet vi her

fokuserer pa viden og beslutningsmdden - og magten samt evnen til

at danne samtykke. Kybernetisk kapacitet og magt kalder vi

tilsammen kontrolkapacitet, og kontrolkapacitet og samtykke tilsammen

styring. Et samfund, der er aktivt, er samtidig velstyret.

Lad os i det folgende se lidt narmere pd& disse begreber, der

er centrale i den aktive synsmade.
2.3.1. Kontrol
2.3.1.1. Viden

Samfundsmassige enheder er forskellige med hensyn til deres evne

til at indsamle, behandle og bruge information. Kun et samfund, der

har en balanceret og rimelig grad af indsamling, behandling og
benyttelse, er aktivt. Mere behandling end indsamling af information
vil bidrage til at gere enheden overaktiv, hvorimod mere indsamling
end behandling vil tendere mod at gere enheden passiv. Viden kan
enten bruges til at stotte det eksisterende system eller til at @ndre
det. Endelig skal det om organiseringen af vidensprocessen
bemarkes, at den kan finde sted i et i forhold til
beslutningsprocessen relativ selvstendigt og adskilt organ, eller den
kan finde sted i beslutningsprocesenhederne, det vil sige indbygget

i disse processer.
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2.3.1.2. Beslutningstagning

De beslutningsprocesser, som anvendes i et samfund, er af stor
betydning for dets styringskapacitet. Man kan ikke generelt sige,
hvilken beslutningsprocedure der er mest effektiv, men vi kan
konstatere, at i kollektivistiske teorier antages det ofte, at
beslutninger traffes efter den gradualistiske metode, det vil sige
uden mulig for store wudsving i forhold til de eksisterende
beslutninger. Derimod antages beslutninger i voluntarismen ofte at
treffes efter den fundamentale metode, det vil sige med mulig for
store udsving. For det aktive samfund anbefaler Etzioni en metode,
der er en syntese af begge disse metoder. Denne metode har den
fordel, at den ikke pa forhand udelukker en acceleration eller en
deceleration af samfundsprocessen, det vil sige at den kan medfgre

savel gradualistiske som fundamentale beslutninger.

2.3.1.3. Magt
Magt er evnen til at overvinde modstand. Dette kan ske enten ved
anvendelse af fysisk tavng, materielle goder eller symboler. Vi vil

herefter tale om tvang, utilitaristisk magt og normativ magt.

Endvidere ma der skelnes mellem magtens base, potentiel eller
kapacitet, og den faktiske brug af magten. Magtkapacitet oms=ttes
ikke nedvendigvis i anvendelse af magt. To ting er isar af
betydning i denne forbindelse for det aktive samfund, nemlig hvor
meget magtkapacitet der omsattes til magt, og hvilken type magt der
anvendes. Etzioni antager, at det, de moderne samfund blandt andet
mangler for at blive aktive, ikke s& meget er magtkapacitet som
anvendelsen af magt, eller mere pracist mobiliseringen af den de! af
magtkapaciteten, der er til radighed for enheden, for eksempel
regeringen.

Anvendelsen af magt frembringer en nedadvendt proces, som
resulterer i fremmedgegrelse (40) hos dem, der md endre deres
preferencer som feplge af magtbesiddernes dominerende praference.
Imidlertid frembringer nogle former for magt mindre fremmedgerelse
end andre, nogle stpder mindre end andre. Etzioni antager, at tvang
fremmedger mest og derfor medferer mest modstand; utilitaristisk
magt medfgrer mindre og normativ magt mindst modstand (41).
Tvangen er mest kostbar, og det aktive samfund vil foretrekke den
normative og utilitaristiske magt, skent der kan vare tilfelde, hvor
tvangen er den eneste effektive mulighed. Jo flere former for magt
en enhed rdder over, jo sterre vil vi sige dens omfang er.
Tilsvarende vil den sterrelse af magt, en enhed besidder pa et

bestemt omrade blive betegnet som magtens niveau.
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2.3.2. Samtykke

Kollektivistiske teorier antog stort set samtykke for givet, det vil
sige kongruens med hensyn til praferencer hos de bergrte enheder,
hvorimod de voluntaristiske teorier narmest antog, at enhederne var
dbne for manipulation med henblik p& opnéelse af samtykke. 1 det
aktive samfund er samtykke et resultat af givne praferencer og
styring. Blandingen af kontrol og samtykke i en proces er af stor
betydning for graden af fremmedgerelse og modstand, og er derfor i
sidste ende vigtig for enhedens evne til at handle og vare aktiv.
Etzioni antager, at hegjere samtykke og kontrol ferer til bedre
styring end hvis begge er lavere.

Endelig behandler Etzioni et spergsmdl om, hvorvidt
samtykkedannende mekanismer ber veare indbyggede i eller adskilte
fra de samfundsmassige processer igvrigt. Ifplge Etzioni er de
adskilte mere effektive med henblik pad at danne samtykke, men det
er vanskeligt at fastsla, hvor adskilte de be¢r vare. Den frivillige
planleagning som praktiseret af det franske planlegningskommissariat
og af EF er mindre udskilt end de traditionelle demokratiske
samtykkedannende institutioner sdsom parlamenter, men mere udskilt

end de samtykkedannende processer i f.eks. USSR.

2.3.3. Kontrol, samtykke og integration

Vi sa tidligere, at samfund havde to hovedniveauer, kontrol og

samtykke. Men i samfund findes mange andre niveauer. Relationerne

mellem enheder pa samme niveau kan vi kalde interenheds-relationer.

Relationer mellem enheder fra forskelligt niveau kan vi kalde
hierarkiske relationer, f.eks. relationer mellem en enhed og en
sueraenhed (42). En enhed, der @ndrer sig, men hvor @ndringerne
mere skyldes en anden enhed end enheden selv, vil typisk sta i et
hierarkisk forhold til denne anden enhed. Supraenheden satter
granser for enhedens handlinger. Interenhedsrelationer kan
sammenlignes med forholdet mellem to atomer, mens hierarkiske
relationer svarer til forholdet mellem atom og molekyle (43).

Relationer mellem nationale systemer (44) kaldes internationale
relationer, der kan vare bade af interenheds og hierarkisk art.

Styringskapaciteten kan ligge begge steder. Hvis kontrolkapaciteten i
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tilfelde af konflikt overvejende ligger i interenheds-relationer, siger
vi, at systemet er overvejende internationalt, og hvis
kontrolkapaciteten overvejende ligger i de supranationale relationer,
betragtes systemet som varende overvejende supranationalt. Néar
organisationer vedrgrer internationale relationer kalder vi dem

interguvernementale.

Den proces, der vedrerer skabelsen af supranationale enheder,
kan vi kalde integration. Ved en lav grad af integration vil
kontrolkapaciteten ligge hos enhederne. Ved en hegj grad af
integration vil den ligge hos supraenheden. Det felger ogsd, at i
internationale  systemer er integrationsgraden lavere end i
supranationale.

Det er i stigende grad blevet pdpeget, at integrationsproblemet
hanger tet sammen med, eller ligefrem er en form for
interdependens. Det vil sige, at relationerne mellem enhederne X og
Y er af en sadan art, at ndr X pavirker Y, pavirker Y péa sin side
igen X. Det vil sige, der er tale om "fglsomhed" mellem enhederne,
der kan satte "rammer" for deres handlemade og autonomi. Det er
endelig blevet pdapeget, at politisk interdependens er den grad,
hvormed beslutninger taget af akterer i én del af systemet pavirker
akterers politiske beslutninger i en anden del. Tilsvarende bliver

politisk integration karakteriseret som den handlemade, der tager

sigte pd at reducere de ugunstige omkostninger ved politisk
interdependens (45). | en hvilken som helst analyse vil det veare et
skonsspergsmal, hvorledes "ugunstige omkostninger" narmere
bestemmes. Det afhaznger af, hvilke vardier samfundet ¢gnsker at
opna, men ogsa af om, og hvorledes de opnas. Som tidligere navnt,
er det sidstnavnte spgrgsmal centralt i denne analyse. En option,
der star aben for de mest moderniserede eller post-moderniserede
enheder (46) er det aktive samfund, der er herre over sig selv,
sine omgivelser og granserne hertil og ikke undergives teknologiske
og o¢konomiske processer. Et aktivt samfund kan ikke vare
undergivet disse processer, fordi de, hvis de ikke styres og derved

bliver et mal i sig selv, vil tendere imod at skabe fremmedgerelse og

manglende samtykke i enheden (47). 1 overensstemmelse med vor
bredere analyse vil vi i det fplgende ikke alene tale om politisk
interdependens  og integration, men benytte samfundsmassig

interdependens og integration som overbegreb, jfr. p. 4, og som
underbegreber tale om henholdsvis pkonomisk, politisk og kulturel

interdependens og integration.
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Vi vil pa baggrund af disse betragtninger om styring og det
aktive samfund som option og om integration som dannelsen af
supranationale enheder, inden for rammerne af denne analyse

definere samfundsmassig integration som de processer, der vedrerer

dannelsen af supraenheder, der tager sigte pd at styre

interdependente relationer i retning af et aktivt samfund. Det skal

bemzrkes, at denne styring kan tage sigte pa integrationshgjdens
forggelse eller reduktion savel som péa bevarelse af status quo alt
efter omstandighederne, som vi senere skal komme ind pa.

Integrationsforskeren Ernest B. Haas har i en artikel fra 1975
beskrevet international politik af i dag som turbulent. Aktererne er
forvirrede i et komplekst socialt system. Enhver akter forfelger
mange forskellige mal, som er gensidigt modstridende, ligesom
aktererne er bundet til hinanden i et netvark af gensidig
afhangighed. Denne tilstand implicerer erosion af tidligere tiders
konsensus, gensidighed og normregulering. Nye organisationer
opfindes med henblik pd at klare denne situation, men de skifter
struktur og formdl nasten sa hurtigt som de dannes. "Efterhanden
som gamle regler kommer i miskredit, mangler de nye regler
legitimitet og effektivitet og kasseres hurtigt" (48)}.

Vi er for s& vidt ikke uenige med Haas i hans karakteristik.
Men den savner teoretisk sammenhazng og hjemsted, og vi vil derfor
foretrekke at karakterisere det internationale samfund i dag som et
drivende system, jfr. p. 4. For at opna et aktivt internationalt
samfund, som for eksempel et politisk fzllesskab, er der derfor
behov for sterre styring pa det internationale plan.

Vi vil i Il del nermere komme ind pa, hvorledes denne
styring kan foretages. | afslutningen vil vi omtale, hvorledes det
eksisterende turbulente system Haas navner, kan klassificeres efter
grad af samtykke og kontrol. Hgj grad af kontrol men lavt samtykke
karakteriserer sdledes overaktive samfund, mens en lav grad af
kontrol og hejt samtykke karakteriserer et drivende amfund. Et
suprasystem, der har den rigtige blanding af eller balance mellem

kontrol og samtykke vil vare velstyret, aktivt og integreret.



| DEL - 4 INTEGRATIONSTEORIER

3. FUNKTIONALISMEN

Det szt af ideer, som vi i dag kalder funktionalismen, opstod
omkring og under ferste verdenskrig og omkring og under anden
verdenskrig. Teorierne beskaftigede sig is®r med, hvorledes man
kunne undga krigens arsager. Karakteristiske titler er saledes
Leonard Wolff, The Framework of a Lasting Peace fra 1917 og The

Intelligent Man's Way to Prevent War fra 1933 af samme forfatter.

Mest indflydelsesrig har imidlertid nok varet professor David

Mitrany's artikel fra 1943, A Working Peace System, skrevet medens

Mitrany var ansat i Foreign Office (1). | 1950erne og 60erne la
funktionalismen som idésat i skyggen af andre integrationsteorier.
Imidlertid synes funktionalismen at have faet en renassance i
1970erne, bl.a. ved at en rakke yngre forskere har uddybet,
suppleret og efterprevet Mitranys tanker i bogen Functionalism fra
1975 (2).

3.1. Beslutningstagning

Funktionalisterne gar ud fra, at der i et samfund findes visse klart
definerede behov, der kan tilfredsstilles ved hj=zlp af visse
funktioner. Disse funktioner ber ifglge funktionalisterne varetages af
teknisk besluttende organer. Politikerne og diplomaterne ber séledes
ikke inddrages i dette teknokrati pa internationalt plan, idet de mere
vil lade sig lede af magtmotiver knyttet til nationalstatens prestige
end af ensket om reelt at lgse de internationale problemer. Ifplge

funktionalisterne burde teknokraterne saledes langsomt fa overdraget
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beslutningskompetencen pa sagsomrade efter sagsomrade, og til hver
af disse stgrre sagsomrader skulle svare en international organisation
(3). Som skoleeksempler i s& henseende udpegede Mitrany
Verdenspostunionen, Donaukommissionen og Roosevelts Tennessee
Valley Authority som eksempler fgr anden verdenskrig og de
Forenede Nationers sarorganisationer, som f.eks. ILO, som
eksempler til efterfplgelse efter anden verdenskrig (4).
Funktionalisterne har ikke specielt interesseret sig for EF og har
som felge heraf heller ikke en helt klar stillingtagen til denne
organisation i forhold til deres teori. Funktionalisterne er i al
almindelighed imod regionale organisationer, idet de mener, at
magtkampen mellem stater blot herved vil blive overfort til en
magtkamp mellem regioner i verden. Imidlertid har de dog en vis
sympati for Kul- og Stadlunionen, men sdvel Rom-traktaten som helt
klart fusionen af de tre fallesskaber, mener Mitrany er eksempler
pa, hvorledes en organisation ikke svarer til de funktioner og
behov, der findes i det internationale samfund. EF er blevet for
diffus, idet det varetager for mange funktioner (5). | s&danne
diffuse organisationer vil teknokraterne have darlige kar men
politikerne gode. Modsat diffuse organisationer ber organisationer
ifolge Mitrany vare specifikke. Som navnt ber der til hver funktion
svare en organisation, som igen ber vare selvbestemmende.
Funktionel selvbestemmelse er et nggleord hos Mitrany.

Hvorledes beslutningsprocessen i forbindelse med oprettelsen af
nye funktionelle organisationer igvrigt skal foregd, overlader
funktionalisterne til den "naturlige udvikling". Ligesom =ldre
biologer mener Mitrany, at udviklingen af et nyt organ sker som
folge af et nyt behovs opstaen. Det vil sige, at sker der en ®ndring
i omgivelserne, vil der opstd en funktionel organisation "af sig selv"
tit  tilfredsstillelse af menneskets "naturlige" velfardsbehov.
Imidlertid gives der hos funktionalisterne ogsa undertiden udtryk for
den mening, at processen ikke behgver at forlgbe slet sa automatisk
som refereret ovenfor. Flere steder tilkendegiver de, at mennesket
ved uddannelse, oplysning og erfaring kan bringes til at forsta, at
dets behov tilfredsstilles bedre af den internationale funktionelle
organisation end af nationalstaten. Funktionalisterne bygger saledes
her pa indlaringsteorien. Det vil kort sige, at mennesket i meget hgj
grad vil reagere efter, og er et produkt af, de belgnnings- og
straffemekanismer, det udsattes for.
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Fazlles for funktionalisternes beslutningsproces, hvad enten
den hviler pa et biologisk eller indleringssynspunkt, er, at den ikke
skal forega efter en pd forhand udarbejdet plan, men at problemerne
skal Igses og beslutninger tages, nar behov opstdr. For eksempel
ville det ifplge funktionalisterne vere forkert, om man oprettede en
koordinerende myndighed, der skulle sikre, at de mange funktionelle
organisationer ikke kom til at modarbejde hinanden. Et sadant
centralt koordinerende organ ville meget let blive diffust og tiltage
sig magten, hvilket Mitrany som navnt médtte afvise. Det skal dog
tilfpjes, at Mitrany ikke helt afviser planlegningsagenturer, der kan
vejlede de funktionelle organisationer. Men ogsé disse agenturer skal
organiseres funktionelt og ikke besidde nogen generel politisk
autoritet.

Mitranys pragmatisme kan sammenfattes i fglgende citat: "Ingen

faste regler og intet stift menster er enskeligt".

3.2. Magt

3.2.1. Magtens niveau

Magt pa internationalt plan er ifglge Mitrany hverken ¢nskeligt eller
ngdvendigt. Derimod skal de internationale organisationer forlenes
med autoritet, skabt af loyalitet fra medlemslandenes borgere.
Loyaliteten skabes i den udstrzkning de specifikke internationale
organisationer lgser borgernes specifikke behov. Mitrany udtrykker
det saledes: "Den funktionelle synsmade .... seger ved at knytte
autoritet til en specifik myndighed at bryde vak fra det traditionelle
bindeled mellem autoritet og et bestemt territorium .... Denne
synsmade lgser dilemmaet ved at skabe en hverken for lgs eller for
snaver international organisation. Borgerne far saledes en flerhed af
funktionelle loyaliteter knyttet til de forskellige internationale
organisationer i mods®tning til en geografisk, nationalbestemt
autoritet og loyalitet” (6).

Det er klart, at funktionalisterne ma vare imod en udvikling
henimod en federal stat, politisk union eller lignende. Dette ville
nemlig indebare, at man arbejdede efter en i forvejen fastlagt plan,
og henimod en generel, diffus organisation, der hurtigt ifelge
funktionalisterne ville blive magtdomineret. Alt dette ville ikke

bidrage til et "fungerende fredssystem".
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Hvad angar folelser som nationalisme, troskab over for staten,
national @re og statens magt sker der ikke noget angreb herpa, idet
de internationale organisationer ikke ¢nsker at overtage disse
holdninger. Disse holdninger er ifglge Mitrany lert i skolen med det
formal at sikre de nationale politikeres magt. Det er den slags retlige
fiktioner, som Mitrany mener vil blive undergravet, nar et virkeligt
internationalt funktionelt samarbejde opbygges.

Det er imidlertid et abent spprgsmal, som ikke helt klart kan
besvares, hvorvidt funktionalisterne pa lengere sigt forudser en
oplgsning af nationalstaten og den fulde autoritet lagt over til en
rzkke internationale organisationer. Der ger sig inden for
funktionalisterne to opfattelser galdende i s& henseende.

Den ene retning geres galdende af britiske og skandinaviske
funktionalister, der ser det internationale samarbejde som et
interguvernementalt samarbejde pa en lang razkke tekniske omrader.
Funktionalisterne er herefter en retning, der i erkendelse af
teknologiens fremskridt og gkonomiens behov indser, at der er en
lang rzkke opgaver, som nationalstaterne ikke selv kan varetage,
men som bedst overlades til internationale organisationer, der ikke
bliver til stort mere end en interguvernemental organisation. P3a
denne méde er funktionalisterne i virkeligheden en retning, der
tilsigter at cementere nationalstatens autoritet og magt i en tid, hvor
mange transnationale krafter eller kunne virke nedbrydende pa
nationalstaten (7).

En anden retning inden for funktionalisterne, og jeg mener, at
Mitrany selv tilhgrer denne, ser det internationale samfund blive
bygget op gradvist ved hjelp af et netverk af tvernationale,
funktionelle og specifikke organisationer. Pa denne made oplgses
nationalstaten maske ikke, men der legges ganske alvorlige band pa
dens selvstandige handlefrihed. Mitrany taler selv om "trinvis
federalisme" (8). For at dette udtryk ikke skal misforstas og
anvendes pad samme made som federalisme i den forstand, som de
integrationsteoretiske foderalister taler om det, har den norske
integrationsteoretiker Martin Sater foresldet, at man til Mitranys

funktionalister knytter udtrykket sektorspecifik fepderalisme i

modsatning til federalisternes alt-dominerende fgderalisme (9).
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3.2.2. Magtens omfang

Som vi netop har set det, har funktionalisterne ikke nogen sarlig
klar og gennemarbejdet opfattelse af, i hvilken grad de internationale
organisationer skal tildeles magt og autoritet i forhold til de nationale
staters styrke. Imidlertid er funktionalisternes opfattelse langt
klarere, hvad angar magtens omfang. I[felge Mitrany er det
karakteristiske for det tyvende arhundrede en universel enighed om
det e¢nskelige i social sikkerhed og velferd. Ifglge funktionalisterne
skal de internationale organisationer varetage en lang rakke
delbehov under det ¢konomiske system, som f.eks. passende
sundhedsordninger, godt byggeri, transport o.s.v. Det var Mitranys
opfattelse, at man ved gradvis at opné& denne internationale sociale
sikkerhed automatisk ville opna den militere sikkerhed. Endemalet
for Mitranys internationale samfund var derfor nok et konfliktfrit
samfund med fuld militer sikkerhed. Men hans opfattelse var den, at
dette opndede man ikke ved at beskaftige sig med henholdsvis ned-
eller oprustning og forskellige magtbalanceteorier, men derimod ved
gradvis at opbygge et funktionalistisk fallesskab pa det gkonomiske
omrade. Mitrany erkender dog, at der kan vare behov for
internationalt at samarbejde om militer sikkerhed og orden, men
dette samarbejde md da i givet fald organiseres funktionelt ligesom
alt andet internationalt samarbejde. Ogsd samarbejde om traditionel
udenrigspolitik mener Mitrany, der kan vere behov for. Men dette
er et sekundart formal i forhold til samarbejdet pa det gkonomiske
omrade. Karakteristisk for Mitranys tankegang er feglgende citat:
"Hvis der ikke er nogen vilje til at arbejde sammen efter sadanne
linjer (de funktionelle g¢konomiske), der er begraenset til
egen-interesse, kan man da antage, at der vil vare mere vilje til at
arbejde for videre ubegranset politisk integration" (10). Som
aktuelle eksempler pa en funktionalistisk tankegang kunne tankes
falles EF-overvagning af et kommende EF-hav ved fzlles sgpoliti
eller flade samt kollektiv overvagning af boreplatforme. Som andet
eksempel kunne navnes FN-Pagtens bestemmelser om regional
sikkerhed.
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3.3. Samtykke

Der er hos Mitrany bevidst ikke wudviklet nogen mekanismer til
sikring af befolkningernes samtykke vedrgrende de internationale
organisationer. Nar der i det foregdende under beslutningstagning er
talt om, at befolkningerne i medlemslandene vil veare loyale mod de
nye internationale autoriteter, opstar denne loyalitet sa at sige af sig
selv, nar folk indser, at de internationale organisationer varetager
deres gkonomiske velferdsbehov. Ligesom alle andre funktioner bor
den demokratiske funktion ogsd varetages af specifikke organer og
ikke af generelle diffuse organer som parlamenter. Mitrany har en
generel skepsis over for disse savel pa nationalt som pa
internationalt plan, da han mener, at de i den stadig mere
komplicerede verden reelt kun kan kontrollere mindre og mindre
(11). Som skrezmmende eksempler i s& henseende navner Mitrany FNs
generalforsamling og et direkte valgt Europa-Parlament. Mitrany
mener endog, at man direkte kan skade EFs opbygning ved et sadant
valg, da EF-landenes nu splittede grupper, der er i opposition til en
sadan opbygning, i givet fald vil fa lejlighed til at organisere sig pa
tvers af landegranser og partier og prage Europa-Parlamentets
virke (12).

Modsat den traditionelle demokratiske reprasentationsteori
hylder Mitrany Machiavellis ord om, at "folk er darlige dommere i
generelle spergsmdl, men gode dommere i specifikke" (13).
Befolkningernes rad ber derfor gives af de personer, der har
forstand pa netop det sagsomrade, som vedkommende organisation
tager sig af. Mitrany finder i s& henseende, at FNs gkonomiske og
sociale rad (ECOSOC) og ILOs forsamling samt EFs OQkonomiske og
Sociale Udvalg er gode eksempler (14).

3.4. Vurdering af funktionalismen

Funktionalisternes beslutningstagning er gradualistisk og pragmatisk

og i princippet planles. Denne beslutningsmade er ikke
hensigtsmassig, jevnfer bemarkningerne i del 11 om
beslutningstagning i et aktivt samfund. Endvidere kan der ikke

opbygges et aktivt samfund pa grundlag af funktionalisternes gnske
om, at beslutningerne i stadig hgjere grad skal traffes af en

teknokratisk elite. Et fuldstendigt autonomt teknokrati vil enten udfe-
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re en virksomhed, som i virkeligheden bliver magtdomineret og
sdledes kommer til at minde om politikernes, eller ogséa vil det virke
uden samtykke fra befolkningens side, hvilket pa lengere sigt vil
umuliggere en styring af samfundet.

For sad vidt angdr magtproblemet, har funktionalisterne ikke i
tilstrakkelig grad taget stilling til spegrgsmalet om, hvor stor
autoritet der skal tillegges de internationale organer, og af hvilken
art disse skal vare. Endvidere har funktionalisterne kun
ufuldkomment behandlet spegrgsmélet om, hvorledes autoriteten
overfgres fra det nationale til det internationale niveau. Det skal dog
erkendes, at man har bergrt problemet.

Mest dbenbart uforenelig med det aktive samfund er imidlertid
nok funktionalisternes behandling af integrationens omrade.
Funktionalisterne behandler her vasentligst alene det gkonomiske
system. Det politiske og kulturelle system bliver kun residualer. |
denne opfattelse ligger endvidere en tro pa, at det er muligt at
adskille de forskellige funktioner i samfundet. Dette er ikke tilfzldet
af fplgende grunde:

For det fgrste er flere forskere ved at underspge forskellige
internationale organisationer naet til det resultat, at en sadan
adskillelse rent faktisk ikke finder sted. Til disse undersggelser kan
tilfgjes senere erfaringer, hvor magtspergsmél, det vil sige politiske
sporgsmal, ikke har kunnet holdes ude fra funktionelt specifikke
ekonomiske eller kulturelle organisationer som ILO og UNESCO, nar
det drejede sig om for eksempel Mellemgsten-konflikten.

For det andet lader en s&dan adskillelse af samfundets
funktioner sig heller ikke teoretisk forsvare. @konomi, politik og
kultur er analytiske egenskaber i et socialt system og kan som
sadanne ikke adskilles (15).

Behandler man derfor alene det gkonomiske system, og tror at
dette kan adskilles fra andre systemer, ge¢r man sig skyld i to
fejltagelser, der hindrer en samfundsmassig styring. Dels skiller
man, hvad der ikke kan skilles, dels behandler man kun en del af
samfundet.

Et vasentligt spergsmal, der lades ubesvaret  hos
funktionalisterne, er, hvem der varetager kommunikationen mellem de

styrende og de styrede. Som vi sd, skulle samfundet ikke blot

styres, men ogsd reprasenteres af specialister eller teknokrater.
Herved far funktionalismen et syndikalistisk preg i sin idé om en
kooperativ reprasentation, det vil sige et parlament, hvori

reprasentanter for samfundslivets forskellige interesseorganisationer
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deltager, som det var tilfeldet i Mussolinis I[talien og Francos
Spanien. Det skal dog tilfgjes, at en sddan reprasentationsidé ikke
alene er knyttet til fascismen, men ogsd findes i den sakaldte
lavssocialisme, der blomstrede op i England i begyndelsen af dette
drhundrede, og i de danske stenderforsamlinger.

En sammenfattende bedgemmelse af funktionalismen set i forhold
til styring ma fere til, at funktionalismen hverken trzkker pad megen
kontrol eller meget samtykke. Generelt set ser funktionalisterne
samfundsudviklingen som et samspil af krafter, hvorved der dannes
nye funktioner som resultat af den teknologiske udvikling, over for
hvilken vi ikke har megen styringsmulighed. Det bedste man derfor
kan gere er at tilpasse sig denne udvikling under kyndig vejledning
af specialister pad de forskellige omrader, saledes at menneskets
velferdsbehov inden for de givne rammer kan tilfredsstilles pad bedst
mulig méade. Det ses heraf, at funktionalisterne bygger p& en
samfundsmodel, der bazrer visse karakteristiske trak falles med
kollektivismen, sdledes som den er beskrevet ovenfor i afsnit 2.1, De
kritikpunkter, der er rettet mod kollektivismen, kan derfor generelt
set ogsd rettes mod funktionalismen.



4. NEOFUNKTIONALISMEN

] slutningen af 1950erne og i 1960erne udvikledes en
integrationsteoretisk retning, der pa afgerende omrader
reformulerede funktionalismen. Reformuleringen gjaldt savel

opfattelsen af beslutningstagning som magtopfattelsen. Den direkte
darsag til, at flere teoretikere fandt det nedvendigt at reformulere
funktionalismen, ma seges i den udvikling, der skete i det
europziske samarbejde netop i 1950erne. Det blev da klart, at der
foregik en form for integration, der ikke fandt sted efter de
funktionalistiske linjer. Dette gjaldt isar udviklingen af en
supranational myndighed som Kul- og Stalfazllesskabet samt til en vis
grad ogsé Det europ=iske gkonomiske Fallesskab.

Det var netop denne form for supranationalitet, som
funktionalisterne var imod. Som vi senere skal se, var
neofunktionalismen i det hele taget sterkt knyttet til den faktiske
udvikling i 1950erne og 60erne; det er derfor heller ikke markeligt,
at det er den teoretiske retning, der sammen med funktionalismen
har haft mest betydning for politikerne. Endvidere er det den
teoretiske retning, der har fort til storst teoretisk debat, en debat,
der endnu ikke er afsluttet. En lang rakke politikere har, bevidst
eller ubevidst, ladet sig pavirke af eller har pavirket
neofunktionalismen. Dette er pavist i en rakke andre fremstillinger
(1). Her skal blot navnes den franske, politisk sardeles
indflydelsesrige embedsmand og forfatter til Kul- og Staltraktaten,
Jean Monnet, som formentlig kan kaldes neofunktionalist. Nogle
forfattere har dog villet henregne ham til federalismen, mens andre
har benavnt ham "funktionalistisk federalist" (2). Monnet har selv
bidraget til at fremme den uklarhed ved at kalde den eksklusive og
effektive komité, som Monnet dannede i 1964, for Aktionskomiteen for
Europas Forenede Stater. Formadlet var imidlertid ikke at ga frem

efter en foderalistisk strategi, men at samle eliten i de davarende
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EF-mediemsstater i en organisation til fremme af Europas enhed,
forstaet som et supranationalt Europa. Maske har Monnet selv fundet
denne uklarhed hensigtsm®ssig med henblik pad at mobilisere videst
mulig stette til sin komité (3). | hvert tilfelde lykkedes det ham at
fa folgende indflydelsesrige politikere som medlemmer: Curt Georg
Kiesinger, Aldo Moro, Theo LeFevre, Guy Mollet, Antoine Pinay,
René Pleven, Willy Brandt, Wegner, Helmuth Schmidt, Den Uyl,
Barzel, Giscard d'Estaing, Tindemanns, Douglas-Home, Geofrey
Rippon og Jeremy Thorpe. Ogsa forskellige fagforeningsledere og

journalister blev medlemmer (4).

4.1. Beslutningstagning

Neofunktionalismen er som navnt ikke én fast defineret retning, men
en lang raekke teoretiske overvejelser inden for en bred teoretisk
ramme, som vi kalder neofunktionalismen. Disse teoretiske

overvejelser kan skematisk deles ind i fire faser.

4.1.1. Neofunktionalismens fgrste fase

Forste fase, der er domineret af neofunktionalismens "fader" Ernest
Haas, professor ved University of California, bestar i et forseg fra
Haas' side pa at lgsrive sig fra den funktionalistiske tankegang.

Hovedsigtet for Haas i hans bog fra 1958, The Uniting of Europe, er

"en dissekering af den faktiske integrationsproces for at aflede
hypoteser om dens natur" (5).

De teoretiske overvejelser i bogen er beskedne, de historiske
er langt de fremherskende. Det nye i forhold til funktionalismen er
blandt andet, at Haas pa en sa gennemgribende made interesserer
sig for selve integrationsprocessen og ikke for, hvorledes
integrationen ber foregad. Haas indfgrer i bogen for ferste gang
begrebet spill-over som en betegnelse for den proces, hvorved
integrationen skrider fremad fra sektor til sektor i samfundet. Han
taler saledes om, at integrationen sker ved  hjelp af
"sektorintegrationens ekspansive logik" (6). Denne logik var knyttet
til specifikke, snavert definerede gkonomiske omrader af samfundet,

som for eksempel kul- og stalsektoren. Integration i denne sektor ville
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ifolge Haas naturligt lede til integration i stadig flere sektorer og til
sidst ende med politisk integration. Haas sd@ hele denne teori
bekraftet i udviklingen fra 1945 og til bogens publicering i 1958.
Kul- og Stalunionen havde afsmittet til Euratom- og Romtraktaten.
Forsggte man at vige fra denne logik ved at begynde med politisk
sektorintegration, som det for eksempel skete ved forsgget pa at
danne et europzisk forsvarsfallesskab og et vidtfavnende europaisk
fellesskab i 1954, matte disse planer logisk nok sla fejl.

Det er Haas' opfattelse, at Spill-over effekten vil fungere mere
eller mindre af sig selv, og at voldsomme krav fra enkeltgrupper,
politikere og andre derfor ikke er negdvendige, for at integrationen
kan fortsaztte. Falles ideologi eller falles og identiske krav og behov
fra medlemslandene er heller ikke nedvendige. Konvergensen i krav
vil ske automatisk, som det for eksempel skete ved, at EF blev
anerkendt som en enhed i GATT, og ved at EF som en enhed blev

undtaget fra OEECs liberaliseringskrav (7).

4.1.2. Neofunktionalismens anden fase

Hvor Haas' interesse i hans ferste vaerk som navnt hovedsagelig kom
til at ligge i en beskrivelse af integrationsdannelserne i Europa i
tiden 1852-57, Ia hovedinteressen i Haas' naste storre vark, Beyond

the Nation State, om den internationale arbejdsorganisation ILO, pa

den teoretiske side. Haas indfgrer i denne bog fra 1964 en
modificering af spill-over hypotesen, méske efter at have indset at
integrationsprocessen ikke foregik slet sd automatisk som forudset.
Blandt andet afviste de Gaulle i januar 1963 Storbritanniens og
dermed i realiteten ogsd de tre andre ansegerlandes o¢gnske om
optagelse i EF, hvilket indadtil gav sig udtryk i en krise i
EF-samarbejdet i nogen tid. Allerede i 1961 begyndte Haas dog at
modificere sin spill-over hypotese. Den modificerede spill-over
hypotese kan kort beskrives saledes:

Haas erkender nu i modsatning til tidligere, at aktererne, isar
regeringerne, interessegrupperne, Kommissionen og den juridiske
profession spiller en vasentlig rolle i integrationsprocessen (8).
Disse aktgrer har et vist mal, som giver sig udtryk i deres
handlinger. Disse handlinger medferer virkninger, der kan vere
utilsigtede, men som observatgren ser. Disse virkninger kalder Haas

funktioner (9). Erkendelsen af disse utilsigtede virkninger kan ifglge
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Haas fere til, at aktgrerne omdefinerer deres mal og ensker, saledes
at disses realisering vil fere til en hgjere integrationsgrad. Det er
denne proces Haas nu kalder spill-over (10). Mere indviklet
udtrykker Haas det saledes: "Siden enhver funktion efter kortere
eller lzngere tid forstas af aktererne, Iares de utilsigtede
konsekvenser". Derfor bliver enhver funktion et nyt formal pa et
hegjere integrationsniveau (11). Processen vil sdledes fore til, at nar
flere nationalstater har pataget sig en fealles opgave, vil de i
stigende grad patage sig at lgse flere og flere opgaver sammen.
Dette er, hvad Haas kalder "upgrading of common interest" eller
"task expansion" (12). Det skal bemarkes, at Haas ikke forudsatter
nogen ‘"objektiv" fazllesinteresse, som funktionalisterne gjorde det.
Haas ser mere fallesinteressen som et resultat af en lang raekke
enkeltinteresser. Disse krav kan pa internationalt plan sammenfattes
til en fellesinteresse ved hjzlp af falles procedurer, ligesom det
sker pd@ nationalt plan. Dette understreger den betydning, Haas
tillegger aktgrerne og procedurerne i integrationsprocessen.

Som eksempel pa tankegangen kan navnes EFs
landbrugspolitik. Ved dannelsen af Romtraktaten opfattedes
landbrugspolitikken som et mal for integrationen. Som
landbrugspolitikken er blevet gennemfert, har man imidlertid i
stigende grad erkendt, at den har haft utilsigtede virkninger,
nemlig forst og fremmest at den ikke kan fungere hensigtsmassigt
uden en eller anden form for valutarisk samarbejde, sdledes at de
urimelige og kostbare udligningsordninger pa landbrugsomridet
undgéas (13).

4.1.3. Neofunktionalismens tredje fase

Neofunktionalisternes tredje fase er karakteriseret ved yderligere
modifikationer i spill-over hypotesen som fglge af den krise, der
rystede fazllesskaberne omkring 1965. Krisen bestod forst og
fremmest i, at praesident de CGaulle ikke ville acceptere
Kommissionens, og isa&r dens prasident Walter Hallsteins, opleg til
en styrkelse af dens magt. Oplagget bestod i, at Kommissionen
skulle have egne indtegter og altsd ikke vare afhangig af
medlemsstaternes &rlige budgetbidrag, mod at Frankrig til gengeld
fik forbedringer pé& landbrugsomradet. | denne pakkelgsning indgik
endvidere forslag om direkte valg til Europa-Parlamentet (14).
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Da de Gaulle ikke ville godkende dette oplag, deltog Frankrig
ikke i EF-Radets mgder og trak endvidere sin ambassader tilbage fra
EF, indtil der i januar 1966 blev opnaet et forlig, det sakaldte
Luxembourg-forlig. Krisens kerne var Frankrigs modvilje mod at
styrke det supranationale element, altsd Kommissionen, samt mod at
den sakaldte overgangsperiode i Romtraktaten (den periode hvor
enstemmighedskravet til Radsbeslutninger i vid udstrazkning stadig
gjaldt) narmede sig sin afslutning. Lesningen blev i formen et
kompromis, men i realiteten en sejr for de franske synspunkter
netop pd det for Frankrig afgerende punkt, enstemmighedskravet.
Ganske vist enedes de 6 lande om, at man ville bestrzbe sig pa i
Igbet af en rimelig tidsfrist at finde lgsninger, nar der skulle trzffes
beslutninger pé& grundlag af forslag fra Kommissionen om spgrgsmal,
hvor et eller flere af medlemslandenes sarlig vigtige interesser stod
pa spil. Men, erklzrede den franske delegation, dr¢ftelserne skulle
fortsatte, indtil man havde naet en enstemmig afgerelse. EF-landene
konstaterede herefter, at der bestod meningsforskelle med hensyn
til, hvad der skulle ske, safremt man ikke kunne n3a til enighed. Det
kan derfor siges, at man var enige om at vare uenige. Realiteten
har siden Luxembourg-forliget varet den, at ingen medlemsstat,
bortset fra enkelte betydningslgse tilfalde, er blevet nedstemt mod
sin vilje (15).

Denne udvikling, som ellers méatte tage sig ud som en generel
afkraftelse af spill-over hypotesen, blev af en af de fogrende

neofunktionalister Leon Lindberg i artiklen, Integration as a Source

of Stress in the European Community System forklaret ud fra en

antagelse om, at integration ogsad kunne forega gennem konflikt, nar
blot dette forte til, at fallesinteressen blev Ipst pa et for
integrationen hgjere niveau (16). Tanken bag dette var, at hvis de
supranationale institutioner kunne Igse konflikten, ville dette
resultere i stgrre autoritet for disse institutioner. Disse ville da igen
forspge at styrke sig med en eventuel ny konflikt til felge, der
kunne fere til yderligere autoritet for EF-institutionerne og sa
fremdeles.

I 1968 tilfgjer Haas neofunktionalismen nogle yderligere
modifikationer. For det ferste papeger Haas, at man ma skelne mellem
tiden omkring en integrationsdannelses oprettelse og tiden derefter.
For eksempel var Frankrigs holdning til EF mindre ambitips, efter
det havde sikret sig en rimelig gevinst pa landbrungsordningernes
omrade. For det andet indrgmmede Haas, at ideologi ikke havde faet
en tilstrekkelig fremtradende plads i hans teori. For eksempel havde
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han undervurderet nationalismen, sdledes som den kom til udtryk hos
de Gaulle. For det tredje var det Haas' opfattelse, at EFs omgivelser
matte tages eksplicit i betragtning, nar man skulle bedgmme
mulighederne for en videre integration. Der var for eksempel stgrre
sandsynlighed for integration i en periode med kold krig end i en
periode med afspanding. Endelig pdpegede Haas, at en
integrationsteori ogsd matte tage de samfundsfaktorer med, som ikke
tilhgrte integrationssystemet, eksempelvis hele det industrialiserede
samfund, som fortsatte og fungerede uafhangigt af

integrationsdannelserne.

4.1.4. Neofunktionalismens fjerde fase

Neofunktionalisternes fjerde fase begynder i 1970 og strakker sig
igennem en periode, hvor EF er kendetegnet af en usikker
udvikling.

Denne usikkerhed ger sig ogsa galdende i teorierne. De
angiver ikke nogen klar integrationsstrategi, eller nogen bestemt
made at tage beslutninger pa, som kan forgge integrationen. Fasen
er karakteriseret af analyse og angivelse af forskellige veje,
integrationsprocessen kan tage.

Det er sveart ngjagtigt at beskrive, hvilke forfattere fra
1970erne, der med bestemthed tilhgrer neofunktionalisterne. Med
nogenlunde sikkerhed kan det dog siges, at Lindberg og Scheingolds
bog fra 1970, Europe's Would Be Policy, har stazrke rodder i

neofunktionalismen, omend bogen ved anvendelsen af systemteorien i
David Eastons udformning forspger  at bryde vak fra
neofunktionalismen. Lindberg og Scheingold mener, at forandring i
integrationssystemet kan forudsiges eller forklares ud fra felgende
faktorer:

dS = f((S+Su)(dD+dL))+n

hvor

d = forandring

S = det eksisterende politiske system

f = en funktion af

Su = tilslutning til systemet

D = krav

L = lederskab

n = en generel fejlkilde,
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Usikkerheden med hensyn til EFs udvikling kommer hos
Lindberg og Scheingold frem i deres opfattelse af spill-over
hypotesen, som de mener blot er én ud af 5 mekanismer, der kan
vare aktive ved integrationsforeggelse (17). En anden
integrationsteoretiker Phillipe Schmitter har i et diagram klarere
gjort rede for nogle forskellige muligheder for integration og
samtidig pavist, hvor fa af disse muligheder neofunktionalisterne
hidtil har beskaftiget sig med (18).

integrationens niveau

+
build-up
. spill-over
retrench
—» spill-around
= Indifferenszone +
integrationens
\ omfang
spill-back muddle about

Det ses af denne tegning, at neofunktionalisterne kun har
beskazftiget sig med vinkler, der beskrives af omrddet mellem
integrationens niveau og integrationens omfang, og endda kun med et

serligt tilfelde heraf, spill-over.
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Harvard professoren Joseph Nye er enig i Schmitters
fremstilling, men komplicerer billedet yderligere ved at fremhave, at
man ikke kan tale om én form for integration. Nye mener, at der i
det mindst ma tales om tre forskellige typer af integration, nemlig
okonomisk integration, social integration og politisk integration (19).
Inden for disse tre former for integration kan processen ga
henholdsvis frem eller tilbage eller foretage de ¢vrige former for
integration, som er navn i den grafiske afbildning ovenfor. Nyes

bog om integrationsteori fra 1971, Peace in Parts, er en

efterprovelse af mange af neofunktionalismens hypoteser. Nye nar til
den konklusion, at disse hypoteser i mange tilfelde kan vare
rigtige, men ikke nedvendigvis behgver at vare det. Deres rigtighed
afhanger i hgj grad af politikernes evne til at forstd og vilje til at
kontrollere udviklingen. Nye narmer sig saledes en
styringsbetragtning, men indpasser den ikke eksplicit i sin
teoretiske opfattelse. Mere eksplicit kommer styringsbetragtningen
frem i en artikel af Nye og Keohane fra 1975, hvor de opfatter
integration som en form for interdependens. Sdledes bliver politisk
integration defineret som et forseg pa at reducere de ugunstige
omkostninger ved politisk interdependens, jfr. ovenfor p. 24. En
tilsvarende opfattelse ger sig galdende hos Haas i en lille bog fra
1975, der endvidere er pavirket af Etzionis opfattelse af, hvorledes
beslutninger finder sted (20)}.

4.2. Magt

Haas definerer politisk integration som "den proces hvorved politiske
aktgrer i adskilte nationale omgivelser overbevises om at skifte deres
loyalitet, forventninger og politiske aktiviteter mod et nyt centrum,
hvis institutioner besidder eller kraver jurisdiktion over de tidligere
eksisterende nationalstater” (21). Herved vil der blive dannet et
politisk fallesskab eller en politisk union oven pd de tidligere
eksisterende nationalstater. Disse vil efterhdnden ophgre med at
handle som autonome beslutningsenheder med hensyn til vigtige
omrader af politik (22}.

Der er sdledes hos Haas tale om et supranationalt system, der,
alt efter hvor mange omrader der dakkes, og hvilken strategi der
felges, vil nerme sig en foderal stat.

| Lindberg og Scheingolds navnte bog fra 1970 tager de i

nogen grad afstand fra denne opfattelse, idet de forudser, at
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integrationen godt kan eksistere noget fpr det punkt, hvor man kan
tale om fpderale eller kvasifpderale strukturer {23).
Neofunktionalisterne (nadr bortses fra Nye) wunderstreger
ligesom funktionalisterne, at velferd pa den ene side og magt og
politik pa den anden side kan skilles ad. Neofunktionalisterne ser
forst og fremmest den regionale integrationsdannelse som en modpart
til den nationalstat, der ikke lzngere fgler sig i stand til at realisere
sine velferdsmél inden for sine egne snavre granser, og som har
sldet sig til tals med, at gensidig afhangighed er en kendsgerning i
en industriel tidsalder (24). Neofunktionalisterne negligerer
imidlertid ikke det politiske system, saledes som funktionalisterne
gjorde. Neofunktionalisterne erkender, at det politiske spil ma
spilles, og at de derfor ma beskaftige sig med begreber, der
tilhprer det politiske system, som for eksempel suveranitet,
supranationalitet, indflydelse, organisation m.m. Det er deres
opfattelse, at integrationen  forlgber bedst fra  specifikke
(pkonomiske) sektorer til diffuse (politiske) sektorer. Med elementer
fra det kulturelle system som for eksempel identitet og symboler
beskaftiger neofunktionalisterne sig imidlertid ligesom

funktionalisterne slet ikke (25).

4.3. Samtykke

Neofunktionalisterne beskaftiger sig kun sporadisk med spgrgsmalet
om samtykke med den politik, der fgres. Dette er en fglge af deres
samfundsopfattelse. De gar nemlig som navnt ud fra, at politik kan
formes ved, at en lang razkke grupper fremsatter deres krav til
politikerne. Ved hjelp af procedurer, som man er enige om pa
forhand, og som s& at sige er samfundets grundstamme, bgjes
gruppeinteresserne mod hinanden, og til slut udformes en politik,
som der i det store og hele er samtykke til. Hos Lindberg og
Scheingold, der blandt neofunktionalisterne mest eksplicit har
beskaftiget sig med samtykkespgrgsmalet, forudsattes det endog, at
der i EFs medlemsstater er samtykke til en ret stor grad af
integration. Lindberg og Scheingold nar til denne konklusion ved at
analysere en lang rakke opinionsundersggelser. P38 denne made
bliver samtykke en konstant i integrationsopfattelsen hos Lindberg
og Scheingold (jfr. ovenfor p. #41), og sdledes ikke en faktor man

behgver at tage i betragtning i den daglige politiske virksomhed. Lind-
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berg og Scheingold matte dog til en vis grad tage denne opfattelse
op til revision, da det viste sig, at samtykket ikke var sa udtalt i
slutningen af 1960erne, som det havde varet i 1950erne og i
begyndelsen af 1960erne. Men p& det tidspunkt var stegrstedelen af

deres bog skrevet, sd en gennemgaende revision fandt ikke sted.

4.4, Vurdering af neofunktionalismen

Som vi sa ovenfor, er neofunktionalismen i lyset af udviklingen i de
europeiske integrationsbestrabelser blevet modificeret adskillige
gange. Man kan derfor sige, at neofunktionalismen er behazftet med
sa mange forbehold, at man ikke langere kan kalde den en teori,
men snarere en lang rakke enkeltforklaringer. Der bliver saledes
noget ad hoc-praget tilbage ved neofunktionalismen. Ligesom denne
er ad hoc-preget, er den kritik, der har varet rettet mod
neofunktionalismen ogsa ad hoc-preaget.

Man kan rette en ren logisk kritik mod kernen i

neofunktionalismens opfattelse af beslutningstagningen, nemlig

spill-over hypotesen. Denne kan logisk beskrives saledes: hvis
aktererne pa basis af deres interesseinspirerede opfattelser gnsker at
overfore erfaringer lart i én sammenhang til en anden sammenh&ng,
vil erfaringen blive generaliseret. Dette har fglgende Ilogiske
konstruktion: hvis x s& x, hvilket er en selvfglgelighed, en
tautologi.

En anden indvending mod spill-over hypotesen er, at det ikke
er sikkert, at aktgrerne vil realisere et yderligere formal, nar de
opdager, at det oprindelige formal ikke kan realiseres uden en
foreget integration. Man kan her henvise til den gkonomiske analyses
begreb "sunk-costs": da produktionsfaktorer sjzldent er fuldstendig
foranderlige til flere former for produktion, begr en beslutning om at
skifte fra én form til en anden form for produktion tage hensyn til
de faste omkostninger, der allerede er neds®nket i virksomheden, og
som ikke kan flyttes over i en anden produktionsgren. FolgeAIig kan
der derfor vere en tilbgjelighed til, at virksomheden forts=tter
produktionen af den gamle vare, selv om det pa kort sigt kan vise
sig forbundet med en del lgbende omkostninger. Man skifter derfor
ikke til en anden produktion med et nyt men mere effektivt
produktionsudstyr, da dette under alle omstendigheder vil medfere

tab af det eksisterende produktionsudstyr, det vil sige tab af i
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virksomheden allerede nedsankede omkostninger (26)}. Ser vi pa EFs
nuverende situation, er en del af forklaringen p&, at man ikke
skifter til et mere rationelt landbrugssystem netop, at man har
sunk-costs i det nuvaerende system.

For det tredje kan neofunktionalisterne kritiseres for, at de
legger afgprende vagt pa aktgrerne, der, hvis de handler rationelt,
kan fremme integrationen. Det rationelle bestdr blandt andet i at
instituere felles beslutningsprocedurer. Herved far
neofunktionalismen et legalistisk prag. Den aktgrorienterede
anskuelsesmdde er blevet forsterket af neofunktionalisternes
tilknytning til politikerne. Ligesom Morgenthau har
neofunktionalismen fundamentalt set sdledes kun én Igsning p& denne
verdens abnormaliteter: fornuften.

1 forbindelse med en kritik af neofunktionalisternes
magtsynspunkt kan der blandt andet henvises til Harvard
professoren Stanley Hoffmanns sondring mellem "low-politics" og
"high-politics". Ferstnavnte er typisk velfardspolitik- og gkonomi,
mens sidstnevnte vedrgrer sikkerhed og traditionel udenrigspolitik.
Det er herefter Hoffmanns opfattelse, at spill-over hypotesen nok er
anvendelig p& omrédder, der vedrgrer low-politics, men ikke pa
high-politics omradet eller fra low- til high-politics. Dette indebarer,
at den supranationale integrationsdannelse ved hjalp af spill-over
effekten kun kan finde sted pd det gkonomiske omrade. Det politiske
omrade er alt for konfliktfyldt til, at nationalstaterne vil give dette
omrade fra sig, i hvert tilfelde ikke p& den made, som spill-over
hypotesen  forudser. Hoffmann  kritiserer neofunktionalisternes
procesmodel ved hjzlp af folgende billede: Nar svgmmeren nar ud til
det dybe vand (det politiske omrade), har han ikke flere krafter,
og det er netop pa det tidspunkt, hvor han burde have flest
krafter. Derfor drukner han.

Selv. om Hoffmanns  kritik bygger p& en fejlagtig
grundopfattelse, rerer den dog ved noget vasentligt. Den fejlagtige
grundopfattelse skyldes Hoffmanns tro p& muligheden af at udskille
nogle sektorer som konkrete politiske sektorer og andre sektorer som
konkrete okonomiske sektorer. Dette kan, jfr. det ovenfor anforte
(p. 32) ikke lade sig gore. Som eksempel herpd kan navnes
toldpolitikken, der typisk var high-politics, lige fra @resundstoldens
dage til EF-debatten i Folketinget. Told er imidlertid nu af s& ringe
betydning for den internationale handel i forhold til andre

handelsrestriktioner, at den ma betragtes som low-politics.
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Det rigtige, Hoffmann rerer ved, er spgrgsmélet om muligheden
for at behandle integrationsprocessen som en  kontinuerlig
fremadskridende proces, uafhangig af hvilke sektorer processen
bergrer. Det er dette, der er kernen i det sidste kritikpunkt mod
neofunktionalisterne, som skal navnes her.

@konomen Bela Balassa mener, at det ikke er nok alene at
skelne mellem politisk integration pa den ene side og gkonomisk
integration pad den anden. Man ma ogsa differentiere inden for
okonomisk integration, og han har derfor kategoriseret forskellige
former for gkonomisk samarbejde pa internationalt plan.

Balassa definerer gkonomisk union som de forholdsregler, der
tager sigte pad at afvikle diskrimination mellem gkonomiske enheder,
der tilhgrer forskellige stater (27). Hvis staterne onsker falles
monetar-, finans-, social- og anti-inflationspolitik, kraeves
supranationale beslutningsenheder. Et s&dant samarbejde betegner
Balassa gkonomisk integration. Det er Balassas opfattelse, som han

paviser i sin bog, The Theory of Economic Integration, fra 1961, at

fordelene ved en gkonomisk union kan opnads ved hjzlp af
traditionelt, interguvernementalt samarbejde som for eksempel i
EFTA.

En anden e¢konom, John Pinder, bygger videre pad Balassas
sondringer - og i evrigt pa tilsvarende sonderinger hos Jan
Tinbergen. Pinder skelner mellem sdkaldt negativ integration og
positiv integration. Den negative integration vedrgrer nedbrydning
af okonomiske barrierer som for eksempel felles regler om fri
bevagelighed for arbejdskraft, kapital og tjenesteydelser. Den
positive integration vedregrer opbygning af nye regler som for
eksempel felles valuta-system og falles gkonomisk politik. Integration
definerer Pinder lidt vagt som forskellige nationale ¢konomier, der
udger et hele (28).

Pinder fremfgrer to hovedopfattelser. For det forste, at
negativ integration er den form for integration, der har mest chance
for at blive gennemfgrt, medens den positive integration har en
svagere chance herfor. Grunden er, at frihandelsideologien er en
fast bestanddel af EF-landenes gkonomiske system, mens
"planlegningsetikken" kun er en mulighed, som politikere opererer
med som et fremtidsmal (29). For det andet er det Pinders, ligesom
ipvrigt Balassas, opfattelse, at positiv integration kan vare
ngdvendig, for at fordelene ved den negative integration ikke skal

svinde bort. Pinder paviser, at dette i det mindste er tilfeldet, hvis
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man vil opnad ligevegt pa betalingsbalancen uden en ungdvendig
begransning i vaksten (30).

To svenske e¢konomer har varet inde pd en lignende
tankegang, der desuden vedrgrer magtspgrgsmélet. De mener, at
man ikke begr strazbe efter en supranational organisering af
okonomien efter Romtraktatens linjer, da denne bygger pa
forudsatninger fra 1950erne, som ikke lengere holder stik. Deres
konklusion er i modsatning til Pinders, at man ber strazbe efter et
pluralistisk, det vil sige en form for interguvernementalt samarbejde
med de relevante internationale organisationer (31).

Mest negligerer neofunktionalisterne samtykkeaspektet. Dette

er en naturlig felge af deres sterke understregning af aktgrers og
institutioners rolle. De overser saledes, at elitens kontrolkapacitet
kun til en vis grad afhanger af dens evne til at kontrollere andre.
Den er ogsd pavirket af det mal af samtykke, den kan opna fra
forskellige andre enheder i befolkningen.

Neofunktionalisterne ma saledes betegnes som en voluntaristisk
hovedretning, da den barer de netop ovenfor navnte trazk falles
med denne hovedretning. Grunden til, at neofunktionalisterne er
havnet i denne uholdbare teoretiske opfattelse, er deres mangel pa
at beskaftige sig med det samfund, der omgiver
integrationsdannelsen. Man kan derfor sige, at neofunktionalisterne
nok har en integrationsteori, men ikke har nogen samfundsteori at
bygge den ind i. Dette forhold bliver szrlig klart, nar samfundet
bevager sig, uden at teorien har indbygget forklaringsfaktorer, der
tager hensyn til forskellige mulige samfundsudviklinger. Det, der er
sket specielt i 70erne, er netop, at samfundsudviklingen har bevaget
sig i én retning, blandt andet hvad angar en starkere
understregning af samtykkeaspektet, mens integrationsteorien,

saledes som den er udformet af neofunktionalisterne, har stdet stille.



5. FODERALISMEN

Foderalismen som statsteori har redder langt tilbage i tiden.
Foderalismen som integrationsteori er ny og har i virkeligheden, til
forskel fra funktionalismen og neofunktionalismen, aldrig dannet
skole og slaet an. Derimod har federalismen vundet udbredelse
blandt politikere, der har varet beskaftiget med de europaiske
integrationsbestrabelser.

En af de fa teoretikere, der har beskaftiget sig med EF ud fra
en foderalistisk teori, er Harvard professoren Carl Friedrich, der
allerede i begyndelsen af 50erne var aktivt engageret i udredninger
af, hvorledes de europziske samlingsbestrazbelser kunne organiseres
foderalt (1). Friedrich mener, at man m& skelne mellem to slags
foderalisme, den man i almindelig forstand kalder fgderalismen, og
den vi i dag kalder konfgderalismen. Endvidere mener jeg, at der
blandt federalisterne bgr skelnes mellem de radikale federalister og

de moderate foderalister.

5.1. Beslutningstagning

Det galder genrelt for alle varianterne af federalisme, at de
vedrgrer institutioner og den made, pa hvilken magten fordeles
hierarkisk. Fo¢deralisterne mener herudover, at starke institutioner
er ngdvendige pa supranationalt plan for at opbygge den foderale
ordning, de ensker. Konfederalisterne derimod er pa vagt over for
dannelsen af sadanne institutioner, idet de netop frygter, at de vil
fore i foderal retning.

Hvad angédr den made, hvorpé beslutningerne skal traffes, er
de radikale fpderalister af den mening, at der ber traffes
fundamentale beslutninger, der afggrende bryder med den

eksisterende form for national beslutningstagning. Derimod mener
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savel de moderate fpderalister som konfgderalisterne, at beslutninger
med henblik pa at ege det regionale samarbejde bor traffes gradvist.

| praksis har de moderate og de radikale fpderalistiske
modeller fundet konkret udtryk i den europaiske
federalistbevagelses historie (2)}.

Den europziske Union af Fgderalister (Union Européenne des
Fédéralistes, UEF) organiseredes i december 1946 og stiftedes ved
den sdkaldte Montreux-Konference i 1947. | de fplgende &r opstod
der flere fraktioner delt efter spergsmalet om, hvorvidt man skulle
samarbejde med regeringerne og acceptere interguvernementalt
samarbejde som udgangspunkt, eller man skulle sgpge at mobilisere
den offentlige opinion og gd mere direkte og radikalt til varks. |
1956, efter Europahzrens og Det europziske politiske Fallesskabs
fald sprangtes UEF, idet de moderate skilte sig ud i Det europaiske
foderalistiske Aktionscenter (Centre d'action Européenne fédéraliste,
AEF), og fik tilknytning til Europabevagelsen. Europabevagelsen
opstod fer EFs dannelse og var i begyndelsen narmere knyttet til
det europziske interguvernementale samarbejde, der opstod i 1948:
Europaradet. Den mere radikale flgj af UEF kaldte sig Den
europziske Fgderalistbevaegelse (Mouvement Fédéraliste Européenne,
MFE), der sluttede sig til Verdensfgderalistbevagelsen. | kelvandet
pad Haag-topmgdets optimisme i 1969 besluttede de to organisationer
dog at arbejde n®rt sammen.

Tidligere rektor for Europakollegiet i Briigge, Henri
Brugmans, udviklede AEFs strategi, der var evolutionzr. Ferste fase
skulle bestd i en stptte til de eksisterende institutioners og
regeringers arbejde for herved at skabe interesse og stptte omkring
arbejdet i EF. Det andet stadium skulle v®re at sikre direkte valg til
Europa-Parlamentet. Dette parlaments hovedopgave skulle vare at
handle som en slags grundlovgivende forsamling for en fgderal orden
for EF-samarbejdet, p& samme made som Kul- og Stalunionens
parlamentariske forsamling i begyndelsen af  1950erne  af
medlemslandenes regeringer var blevet palagt at udarbejde en traktat
for et europzisk forsvarssamarbejde og politisk kontrol hermed. Den
tredje og sidste fase skulle bestd i en kampagne for og ratificering
af en sadan traktat, og i oprettelsen af de institutioner, der var
nedvendige for traktatens virkeliggerelse. Denne gradvise udvikling
ligger ikke langt fra neofunktionalisterne, hvorfor det ofte kan vare

svart at skelne disse fra de moderate foderalister.
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Den alternative, radikale metode kan ogsd opdeles i tre
stadier. Tilha&ngere af denne retning er professor Denis de

Rougemont, leder af Centre Européen de la Culture og Institut

Universitaire d'Etudes Européennes i Généve, franskmanden Guy
Héraud, professor Mackay og det tidligere italienske
kommissionsmedlem, Altiero  Spinelli, der som medlem  af
Europa-Parlamentet i 1980erne har forsegt at fere den radikale

metode ud i livet. Det forste og det mest betydningsfulde stadium i
foderalismeprocessen er ifplge disse federalister en kampagne for at
hverve tilh&ngere for bevagelsen ved at afholde seminarer,
konferencer, fremme europziske studier (jfr. de Rougemonts
placering), og i det hele taget overbevise befolkningerne om, at
deres behov dakkes bedst ved europaisk enhed. Foderalisterne
mener ikke, at dette vil vare sd svart som at overbevise dem om, at
de selv, snarere end regeringerne, ma skabe denne enhed. Det
naste stadium bliver da, ved direkte valg, at skabe en
forfatningsgivende forsamling - der ikke behgver at veare
Europa-Parlamentet - til at udarbejde et forfatningsudkast. Den
tredje skulle bestd i, at denne forfatning blev overgivet
parlamenterne eller befolkningerne, for at de ved folkeafstemning
kunne bestemme, om den skulle trazde i kraft. Den bedste situation
at foretage dette i, mente de radikale fgderalister, ville vare en
krise. De mente, at maj-opstanden i Frankrig i 1968 var en sadan
gunstig krise, der bidrog til Haag-topmgdets succes. Fpderalisterne
anser givetvis ogsd den nuvarende gkonomiske krise som et gunstigt
klima til at presse pa for en Europazisk Union og direkte valg til
Europa-Parlamentet. De har virket for folkelig opbakning bag
fallesskabsinstitutionerne og uafhangige finansielle ressourcer for
disse - to ting de anser for vasentlige (3). | sadanne
krisesituationer, hvor de erkender deres magteslgshed, vil
regeringerne vare mere villige til at afgive suveraznitet. Héraud
minder om, at det skete i 1940 og 1958 i Frankrig, hvor regimet selv

underskrev sin afskedsbegaring og frivilligt gav afkald pa magten.

5.2. Magt

5.2.1. Magtens niveau

Den federalistiske opfattelse vedreorer "magtdeling, saledes at det

generelle og regionale styre hver inden for et omrade er koordineret
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og uafhangigt" (4). Dette indebarer, at der bliver tale om
overdragelse af befgjelser af samme karakter, som dem staten
besidder, det vil sige, at den federale enhed kan traffe beslutninger
uafhangigt af de regionale enheder, og omvendt, at de regionale
enheder kan traffe beslutninger uafhangigt af den federale enhed.
Foderalismen er saledes fundamentalt set en statsform, der gnsker at
decentralisere magten. Den beskaftiger sig med, hvorledes magten
deles fra statsniveauet til institutioner oven over og neden under.

Fordelen ved fpderalismen skulle vare, at den ved hjalp af
magtdelingen sikrede nationale og supranationale enheders sarprag
og frihed (5). Pa denne made blev nationalstaten ikke sammensat af
et centralt oligarki (6). Amerika blev fremhavet som et eksempel pa,
at de regionale forskelle kunne bevares i et federalt system.

I den juridiske litteratur er denne forfatningsform benavnt
forbundsstat, hvilket vil sige, at den centrale myndighed kan gere
indgreb i staternes selvstyre indadtil, saledes at den i visse tilfzlde
kan trzffe beslutninger, der retter sig umiddelbart til de deltagende
staters borgere, ligesom disse myndigheder ogsa besidder et
tvangsudpvelsesapparat.

Konfederalismen kan defineres som "den proces, hvorved et
antal adskilte politiske fallesskaber indgdr aftaler med henblik pa at
opna lgsninger, udarbejde falles politik og falles beslutninger pa
falles problemer" (7).

Konfederalismen bygger i sit wudspring pa den franske
kontraktteori, saledes som den for eksempel er udformet af den
franske politiske filosof Proudhon. Kontrakten har her til formal at
garantere, at nationalstaternes suveranitet overholdes, og at den
foderale kompetence aldrig overstiger nationalstaternes.

Den konfederale teori har som navnt sin oprindelse i Frankrig
og er via dettes kolonier blevet spredt i Afrika og i arabiske stater.
Foderalismens radikale model har sit udspring i Amerika, og har
herfra fundet udbredelse til Forbundsrepublikken Tyskland {8).

5.2.2. Magtens omfang

Foderalisterne interesserer sig primart for funktioner inden for det
politiske system og mener ogsa, at det er disse funktioner, der i
forste rekke bor integreres. De interesserer sig saledes typisk for po-

litiske funktioner som forsvars- og udenrigspolitik, institutionelle pro-
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blemer og suveranitetsproblemer. De er imidlertid ligeledes af den
opfattelse, at ogsd andre funktioner kan styres centralt som for
eksempel pengevasenet og handelspolitikken. Det er dog ikke deres
opfattelse, at alle samfundsmassige funktioner ber overdrages til de
federale myndigheder (9).

I den konfederale forfatningsform, der jo omfatter autonome
nationalstater, er der i princippet ingen granser for de funktioner,
hvorom man kan samarbejde (10). Samarbejdets omfang bestemmes af
nationalstaternes reprasentanter, hvilket vil sige deres stats- eller
regeringschefer. Sdledes far meder mellem disse stor betydning i den
konfederale samarbejdsform.

Schweiz har pa et tidligere tidspunkt af sin historie haft en
konfpderal forfatningsform. Var de franske planer om en
omorganisering af EF-landenes samarbejde i begyndelsen af 1960erne,
den sakaldte Fouchet-plan, fort ud i livet, var i hvert fald
hovedparten af EFs samarbejde blevet af konfgderal art.

I den juridiske litteratur svarer denne statsform til et
statsforbund, idet der geres indgreb i staternes handleevne udadtil
iser i forsvars- og traditionel udenrigspolitik, medens der ikke

gores indgreb i staternes handleevne indadtil.

5.3. Samtykke

Det gzlder sadvel de moderate som i endnu hgjere grad de radikale
federalister, at de lazgger vagt pd befolkningernes samtykke til
integrationsdannelsen. Begge parter e¢nsker, omend pa forskellige
tidspunkter i processen, at ga udenom regeringerne og appellere
direkte til befolkningerne, for eksempel ved folkeafstemninger. |
deres ¢nske om at g& udenom etablerede organer som regering og
partier far feoderalisterne, iser den radikale gren, et populistisk
prag.

Som navnt Ilagger konfpderalisterne afgerende vagt pa
staterne og deres regeringschefers ledelse af integrationsdannelsen.
De taler derfor ikke som federalisterne om et fallesskab af
befolkninger men om et fellesskab af stater (11).
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5.4. Vurdering af federalismen

Federalisterne g¢gnsker en beslutningstagning, der radikalt bryder

med tidligere former for  beslutningstagning, nemlig en
beslutningstagning, der finder sted p& internationalt plan, efter en
foderal forfatnings retningslinjer. Det er de radikale federalisters
opfattelse, at en sddan form for beslutningstagning bedst fremkaldes
i en krisestemning. Denne pastand er ikke umiddelbart indlysende.
Ganske vist kan det siges, at den kolde krig, herunder
Korea-krigen, Suez-krisen og Sovjetunionens undertrykkelse af
opstanden i Ungarn, faldt sammen med dannelsen af henholdsvis Kul-
og Stédlunionen og Det europaiske gkonomiske Fallesskab. Det ma dog
heroverfor fremhaves, at disse handelser ikke kunne fremkalde et
europaisk forsvarsfallesskab, endsige en europaisk politisk union.
Endvidere kan det fremhaves, at den nuvarende gkonomiske krise
ikke har kunnet bidrage til en forpgelse af integrationen. Saledes
ferte topmedet i Kgbenhavn i december 1973, der netop fandt sted i
en krisestemning, ikke til konkrete resultater. Endvidere forte
droftelserne i 1976 mellem medlemslandene om en europaisk union, de
sdkaldte Tindemanns-drgftelser, ikke til noget resultat.

Det er vanskeligt at sige - netop fordi konfgderalisterne ikke
har nogen sammenhangende teori - om de ogsa bygger pa en sakaldt
radikal beslutningstagning. Meget tyder dog herpa. Eksisterende
beslutningsprocedurer bgr kun @&ndres, hvis det sker ved formel
vedtagelse, for eksempel som led i en konfederal ordning, jfr.
Fouchet-planen. Der synes derfor kun at vare ringe plads til
gradvise, pragmatiske beslutninger. Udviklingen vil ske i spring.

Et vigtigt element i federalisternes opfattelse er, som navnt,
at magten skal deles mellem forskellige niveauer inden for den
foderale dannelse. Denne magtdeling ber ske omhyggeligt og veare
nedskrevet i en fpderal forfatning. Forfatningsdannelsen bliver
herved det afggrende skridt for integrationsdannelsen. Spegrgsmalet
er imidlertid, om dette er rigtigt. En undersegelse foretaget af den
amerikanske politolog Merritt, af hvorledes fpderationen dannedes
mellem de 13 oprindelige amerikanske stater i tiden mellem
uafhangighedserkleringen fra 1776 og den federale forfatning i 1789,
viser nemlig noget andet. Ved at anvende en lang rakke indikatorer
sasom post, falles ideologi reprasenteret ved taler, rejser m.v.
mellem de 13 stater viser det sig, at disse, for forfatningen blev
skrevet, havde en betydelig grad af integration eller
fellesskabsfolelse. Det er professor Merritts opfattelse, at dannelsen
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af den amerikanske forfatning sd at sige kun var afslutningen pa en
integrationsproces, som allerede havde fundet sted (12). Man kan
endog gd et skridt videre end professor Merritt og sige, at en
foderal dannelse kan hindre en yderligere integrationsproces.
Federalismen blev séaledes af Sydstaterne i USA anfert som et
argument mod federalregeringens gnske om negrenes integration i det
amerikanske samfund.

Hvor magtdelingen i en fgderal stat i princippet foregar
sdledes, at hver region har samme formelle magt og kompetence - og
sadledes ogsd kan forhindre en udvikling, som vi har set det - er
dette ikke tilfzldet i den konfederale dannelse. Princippet for
samarbejdet er her indflydelse efter bidrag, og da dette netop som
folge af nationalstaternes forskellige magtpotentiel varierer, har
regionerne eller nationalstaterne formelt set forskellig magt, som
tilgodeses, nar interesserne skal bgjes mod hinanden, og aftaler
afsluttes (13). | denne type samarbejde md de mindre og svagere
stater derfor bgje sig for de sterre og starkere.

Feoderalisterne og konfederalisterne la@gger, som vi har set det,
i overvejende grad vagt pd politisk magt; de dakker sdledes kun en
mindre del af de samfundsmassige aspekter.

Federalisterne inddrager maske i hgjere grad end nogen anden
integrationsteori eksplicit befolkningerne i deres teori. De erkender,
at stette herfra er nedvendig for at etablere de nedvendige
forfatninger. Imidlertid gar federalisterne ud fra, at nar
befolkningerne blot oplyses om integrationen, vil de vare positivt
stemt over for denne. Man kan vel sige, at de tror pd politikernes
mulighed for relativt frit at manipulere befolkningen. De tager
sdledes ikke den situation i betragtning, hvor befolkningerne ikke
onsker integration, medens politikerne gnsker at fremme
integrationen.

Disse  betragtninger om  samtykkeaspektet gealder ikke
konfederalisterne. De ¢nsker ikke at medinddrage befolkningerne
aktivt i integrationsprocessen, idet denne ifplge konfederalisterne
har nationalstaterne, og det vil i praksis sige disses regeringer, som
fundament. Karakteristisk er i s& henseende, at de Gaulle og delvis
Pompidou modsatte sig, at Kommissionen ivarksatte meningsmalinger
om befolkningernes holdning til EF. Sadanne meningsmalinger er

forst kommet i stand i begyndelsen af 1970erne (14).
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Det ma pd denne baggrund konstateres, at savel
konfederalisterne som federalisterne legger sterk vagt pa
samfundets kontrollerende elementer, ligesom de tror pa muligheden
for gennem radikale beslutninger at ivaerksatte forfatningsordninger,
der kan @ndre det internationale samfunds virkemade - for
federalisternes vedkommende tillige  gennem en appel til
befolkningerne. Fgderalismen og konfederalismen bliver herved endnu

mere voluntaristisk og overaktiv end neofunktionalismen,



6. TRANSAKTIONSANALYSEN

Transaktionsanalysen er ferst og fremmest udviklet i en rakke
arbejder af Karl W. Deutsch i 1950erne og 60erne. Bgger som

Nationalism and Social Communication fra 1953, Political Community

at the International Level fra 1954, Political Community and the

North Atlantic Area fra 1957 og France, Germany and the Atlantic

Alliance fra 1966 er milepale i transaktionsanalysens anvendelse pa
integrationsfenomener. Udover disse varker, hvoraf de to sidste er
skrevet i samarbejdet med flere andre forskere, har der udviklet

sig en diskussion isar i fagtidsskrifter om Deutsch ' tanker.

6.1. Beslutningstagning

Det er wvanskeligt i transaktionsanalysen at adskille information,
beslutningstagning og samtykke. Alle tre dele indeholdes i et
vasentligt begreb hos Deutsch, nemlig kommunikation.

Kommunikation er forudsatningen for, at hele indlzrings- og
integrationsprocessen kan komme igang. Udover kommunikation er
indlering et centralt begreb hos Deutsch. Titlen pa en artikel af en
tidligere Deutsch-tilhanger er i sd henseende karakteristisk: The

Learning of Integrative Habits (1). Deutsch udtrykker det selv

séledes: "Bade samfund og fellesskab er udviklet ved social
indlering ... et fallesskab bestdr af folk, der har lart at
kommunikere med hinanden og forstd hinanden en hel del mere end
ved den blotte udveksling af varer og tjenesteydelser" (2). Der er
hos Deutsch ikke en pracis angivelse af, hvorledes denne indlering
skal foregd, men i en nyere fremstilling hos en af Deutsch' elever

er transaktionsteoriens opfattelse pa dette omrade uddybet.
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Udgangspunktet er Deutsch' understregning af, at en folelse
af fallesskab er central i enhver integration. Deutsch' elev
specificerer narmere tre faktorer, som er afgerende for denne
folelse af fallesskab. De tre faktorer er et relativt hojt
transaktionsniveau, ko-varians og en foglelse af fealles gevinst eller
tab (3).

Transaktion er stromme og udvekslinger mellem systemer eller
subsystemer (4). Indikationer for transaktionens hpjde er for
eksempel handel, post, rejser m.v. Transaktionsteoretikernes
antagelse er den, at transaktionerne inden for en stat er sterre end
transaktionerne mellem denne stat og en hvilken som helst anden
stat (5). Det er nedbrydningen af disse transaktionsgrenser, der
kendetegner den regionale integration.

Ko-varians vil sige, at faktorerne bevager sig i samme
retning. Dette fanomen svarer nogenlunde til det, der tidligere i
fremstillingen er kaldt interdependens (6). Medens interdependensen
ikke behgver at angad flere faktorer eller funktioner, vedrerer
ko-variansen i Deutsch' forstand et vidt spektrum af fanomener.
Saledes vil der vare ko-varians inden for et land, idet priser,
lenninger, omkostninger, politisk stabilitet m.v. alle er forbundne
fenomener. Nar et af disse fenomener beveager sig, vil de evrige
bevage sig i samme retning.

Netop pé& grund af denne ko-varians vil der vare en
tilbgjelighed til, at de personer, der befinder sig inden for
ko-varians omradet, vil fole, at de har en falles skabne, at de
enten far en felles gevinst, som felge af samfundsudviklingen, eller
et falles tab. Denne falles skabne medfgrer, hvad Deutsch kalder
"vi-folelse" eller "fzllesskabsfolelse". Den er afgerende for, at man
kan tale om et folk (7).

Man kan sige, at beslutningstagerne for at fremme
integrationen, for det ferste ber fremme transaktionerne mellem
landene, saledes at der dannes en art stat pa regionalt niveau. For
det andet ber de forege ko-variansen mellem medlemslandene,
séledes at der dannes et land pa regionalt niveau, og endelig ber
de s¢rge for, at samarbejdet medfgrer falles gevinst, hvis det
styrkes, og falles tab, hvis det svakkes. Herved dannes der et
folk pd regionalt niveau. Medens de to ferste faktorer kunne kaldes
strukturelle faktorer, er den sidste faktor fenomenologisk. Det er
denne faktor, befolkningerne ferst og fremmest skal lare, saledes

at de kan fa en foplelse af fallesskab.
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En mere pracis model end den ovenfor skitserede, specielt
hvad angar indleringsteorien, ligger der endnu ikke i

transaktionsteoretikernes opfattelse (8).

6.2. Magt

6.2.1. Magtens niveau

For Deutsch er fplelsen af fallesskab ikke et mal i sig selv, men et
middel til at opnéd det for Deutsch altoverskyggende hovedmal, fred.
Kun under fred kan de grundi®ggende menneskelige behov dakkes,
nemlig de problemer som international politik star overfor i dag,
sasom fepde, bolig, sundhed m.v.; kort sagt: velfzrd (9). Generelt
kan det siges, at den grad af magt, Deutsch gnsker med henblik pa
integration, skal vare stor og udbredt nok til "i lang tid at sikre
palidelige forventninger om fredelig forandring" (10). Hvis dette er
tilfeldet, er der dannet, hvad Deutsch kalder
sikkerhedsfallesskaber. Disse bestdr af en fglelse af fallesskab, af
falles institutioner og af en falles praksis {(11).

Deutsch skelner mellem to typer af sikkerhedsfallesskaber, de
sakaldte amalgamerede og de pluralistiske.

Ved amalgamerede sikkerhedsfallesskaber forstar Deutsch en

formel blanding af flere tidligere uafhangige enheder til én storre
enhed med en eller anden form for felles regering. Denne regering
kan vare dannet efter foderale retningslinjer eller pa samme made
som en enhedsstat (12). | alle tilfelde er der tale om, at magten
her formelt set overlades til et andet organ, der kaldes den
amalgamerede myndighed. Deutsch bruger fglgende billede for at
beskrive denne situation: Hvis vi forestiller os, at vi skal have
transporteret en rakke biler fra ét sted til et andet, kan dette
geres pa flere mader: den amalgamerede Igsning ville vare at
spande en traktor for bilerne og forbinde disse med tove for pa
denne made at transportere bilerne til det destinerede sted. Denne
lgsning vil givetvis sikre, at bilerne kommer frem pa det rette sted,
men pa den anden side vil den vare nok sa besvarlig.

Den anden mulighed for at fa transporteret bilerne frem til
det givne sted vil vere at lade dem kere i konvoj. Udover at
forerbilen ligesom traktoren ma vare givet de rette instruktioner om

vejen til destinationsstedet, ma de o¢vrige biler vere instrueret om de



- 58 -

rette tegn, som de skal give og modtage, for at konvojen kan na
frem. P& denne made bliver magten og besvaret lagt ud til de
enkelte biler, hvorved fgrerbilen far mindre koordinationsbesver.
Da der ikke som i den amalgerede situation er tale om ét stort
koordinerings- og beslutningssystem, men om en lang rakke
sadanne systemer, vil den sidstnavnte situation vare mere
modtagelig over for uheld (13). Deutsch bruger konvojmodellen til

at illustrere et pluralistisk fellesskab. Hans definition heraf er, at

den legale wuafhangighed bevares hos de separate deltagende
regeringer (14). Denne type samarbejde minder meget om det, der
ovenfor er kaldt det konfederale samarbejde.

Pa baggrund af disse to hovedkategorier mener Deutsch at
kunne systematisere det internationale samarbejde (15).

Det er Deutsch' opfattelse, efter at have analyseret 10
historiske eksempler pd integration i Europa og Nordamerika (16) -
en analyse som han senere har udbygget (17) - at pluralistiske
fellesskaber synes mere varige end amalgamerede (18). Dette
hanger, ifplge Deutsch, sammen med, at de amalgamerede
fellesskaber tit vil vaere opstdet pludseligt, for eksempel igennem
vold (jfr. kolonialismen), eller gennem forfatningsordninger, der
senere viser sig uholdbare som fglge af manglende folkelig
opbakning. Derimod er det pluralistiske fallesskab i hgj grad
dannet ved hjzlp af en lang rakke gruppers samtykke og vil
sdledes hurtigere kunne skabe en bred folkelig forstdelse. | det
hele taget mener Deutsch, at det vil vare vanskeligt i den
historiske situation, hvori vi nu befinder os, og som begyndte med
60erne, at vinde folkelig forstdelse for et amalgameret samarbejde,
der forudsatter supranationale institutioner, der i givet fald med
magt kan satte deres vilje igennem over for mindre enheder i

fellesskabet, for eksempel ved flertalsafstemning (19).

6.2.2. Magtens omfang

For at bedgmme, hvilket system - det kulturelle, det gkonomiske
eller det politiske - Deutsch interesserer sig mest for, ma det
afgeres, til hvilket system transaktioner skal henregnes. Som navnt
kunne transaktioner vare handel, rejser, post, udveksling af
studenter m.m. Det er ikke disse faktorer i sig selv, der

interesserer transaktionsteoretikerne, men de anser dem for at vare
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indikatorer for et fallesskab, fazlles loyalitet, sympatier, kort sagt
en vi-folelse, der svarer til sociologiens "Gemeinschaft"-begreb
(20). Det ma pa denne baggrund konkluderes, at Deutsch primeert
interesserer sig for det kulturelle system, en opfattelse som andre
forskere, herunder en af hans elever, ogsd er kommet til (21).
Denne konklusion kan synes forbleffende, ndr vi ved, at det
altoverskyggende hovedmal for Deutsch var politisk, nemlig
opbygningen af fred, det vil sige af sikkerhedsfallesskaber. Denne
tilsyneladende modsatning kan kun forklares, hvis Deutsch mener,
at kulturel integration automatisk ferer til politisk integration.
Maske er dette ogsa tilfaldet (22).

6.3. Samtykke

Deutsch legger, som vi har set det, afggrende vagt pa, at en
folelse af fazllesskab hos befolkningerne er en forudsetning for, at
en langerevarig integration skal kunne lykkes. Det er Deutsch'
opfattelse, at mange integrationsbevaegelser gennemlgber tre stadier.
Det ferste stadium er kendetegnet ved, at integrationen kun har
tilhengere blandt intellektuelle. | det andet stadium har
integrationen tilhangere blandt mange ledende politikere, og i det
tredje stadium bliver integrationsbevegelsen en massebevagelse,
hvori ogsd kan deltage de ledende interesseorganisationer m.v.
(23).

Det er Deutsch' opfattelse, at det forst kan konstateres, om
de lzngerevarende integrationsdannelser, det vil hovedsagelig sige
de pluralistiske sikkerhedsfzllesskaber, har varet succesfulde efter
en langere periode pd ca. én generation, altsd efter omkring I5 ar.
Forst ved slutningen af en sadan periode kan det forventes, at
integrationsdannelsen er blevet en massebevagelse (24). Pa kortere
sigt kan politikerne nok traffe beslutninger, som tilsyneladende vil
vare varige, for eksempel om amalgamerede sikkerhedsfzllesskaber.
Men disse beslutninger varer kun, indtil den offentlige mening
trenger igennem, enten som stette til politikernes forehavende,
eller ved at befolkningerne @ndrer politikernes beslutninger. For
Deutsch ligger suvereniteten derfor i sidste ende hos

befolkningerne (25).
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6.4. Vurdering af transaktionsteorien

Transaktionsteoretikerne interesserer sig ikke for

beslutningstagernes adferd, men i hgjere grad for, hvorledes

befolkningerne lzres at fa en fallesskabsfplelse. Deutsch opererede
som navnt med tre faktorer, der var afggrende for denne indl®ring
af fallesskabsfelelse. Imidlertid er der hos Deutsch ingen angivelse
af, hvad det er man skal lere, men altsd kun, hvilke faktorer der
er afgerende for, at man generelt set kan l®re integration. Ogsa
dette viser, at Deutsch ikke for alvor har taget spergsmélet om
beslutningstagning op (26).

Selv om sondringen mellem pluralistiske og amalgamerede
sikkerhedsfallesskaber er nyttig, er der dog ikke meget nyt i dette
magtbegreb i forhold til sondringen mellem fpderalisme og
konfederalisme. Det nye i Deutsch' betragtningsmdde er dog dens
understregning af fallesskabsfplelse og sikkerhedsfallesskab i
modsatning ti! fpderalisternes og konfederalisternes institutionelle
betragtningsmade. Imidlertid indeb®rer Deutsch' forudsatning om
fred og sikkerhedsfazllesskab som integrationens mél det problem, at
vi herigennem afskzrer os fra et studium af vold i forbindelse med
integrationsdannelse. Per definition bliver vold séledes hos Deutsch
modsatningen til integration, og vi kan derfor ikke tale om
integration gennem vold eller trussel om vold. Dette synes empirisk
uholdbart, nar man tznker pa, at negrene i Amerika gennem en vis
grad af vold er blevet yderligere integreret i det amerikanske
samfund. Endvidere md Deutsch ogsd& pa& forhand forkaste hypotesen
om, at den kolde krig mellem supermagterne kan fremme
integrationen i Vesteuropa.

Som vi sd ovenfor, beskaftiger Deutsch sig kun med det
kulturelle system, selv om hans hovedinteresse ligger i det
politiske. Vi sa endvidere, at for at "redde" denne inkonsekvens
var det ngdvendigt at antage, at integrationen automatisk forlgb fra
det kulturelle til det politiske system. Deutsch beskaftiger sig
imidlertid overhovedet ikke med spgrgsmalet om, hvorledes dette
nermere foregdr. Deutsch' teori kommer herved pa dette punkt til
at lide af samme svaghed som neofunktionalisternes antagelse om, at
integrationen forlgber mere eller mindre automatisk fra det

gkonomiske til det politiske system.
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Det synes i Ilyset af, hvad der er sagt ovenfor ikke
ngdvendigt nzrmere at redeggre for, at Deutsch lagger helt

afgerende vaegt pd samtykkeaspektet. De kontrollerende elementer i

samfundet skal alene varetage befolkningernes interesser.
Efterkommes de krav ikke, ma institutionerne @ndres. Der er ikke
tale om en vekselvirkning, hvor befolkningerne ogsa i nogle tilfalde
ma rette sig efter de kontrollerende magters beslutninger,
Konklusionen ma derfor blive, at transaktionsteorien er en
kollektivistisk samfundsopfattelse. Dette er en overraskende
konklusion pa grundlag af Karl Deutsch' o¢vrige forfatterskab.

Deutsch' anden hovedinteresse, udover regional integration, har

varet en anvendelse af kybernetikken - spegrgsmalet om
kommunikation og kontrol - pa samfundsforhold. Deutsch fremsatte
iser sine tanker herom i sit banebrydende vark Nerves of

Government fra 1961, jfr. ovenfor p. 15. Der er tidligere gjort rede
for, at kybernetikken overvejende ma anses for at vare en
voluntaristisk samfundsopfattelse.

Deutsch har sdledes to ansigter, et voluntaristisk, som viser
sig uden for hans forfatterskab om regional integration, og et
kollektivistisk, som viser sig i hans integrationsteoretiske
forfatterskab. Desvarre er det lykkedes Deutsch at holde disse to
ansigter adskilt. Den del af kybernetikken, der beskaftiger sig med
kontrol, har han reserveret til sit ovrige forfatterskab, mens han
overvejende har interesseret sig for kommunikation i sit

forfatterskab om regional integration.



Il DEL - FORVENTNINGER OG FAKTISK UDVIKLING

I denne del vil de eksisterende integrationsteorier blive anvendt pa
de forventninger, de danske politikere for vor indtreden i EF
havde til den videre udvikling i EF-samarbejdet. For at fa et falles
bedgmmelsesgrundlag vil analyserammen i det feplgende vare
styringsbetragtningen, jfr. p. 21 ff. Politikernes forventninger
defineres pd grundlag af den debat, der fandt sted i folketinget i
1971-72, og som forte op til folketingets vedtagelse af lovforslaget
om Danmarks tiltredelse af De europ®iske Fallesskaber. Politikernes
argumenter vil blive samlet i to hovedkategorier. Selv om der var
forskelle i argumentation og betoning hos tilha@ngerne, var de dog
felles om flertalsbetenkning og afstandtagen fra modstanderne.
Teoretisk set kan kategoriseringen begrundes i, at det alene er
"klynger" af argumenter, vi interesserer os for, jfr. p. 6.

Det materiale, der er gennemgdet med henblik pa en
fremstilling af folketingets behandling af EF-spgrgsmalet, er
debatten den 15.-16. december 1971, der mundede ud i folketingets
samtykke den 26. april 1972 til, at regeringen kunne underskrive
traktaten om Danmarks tiltredelse af EF. Endvidere fremsattelsen af
forslaget til lov om Danmarks tiltredelse af De europaiske
Fallesskaber den 15. marts 1972 og behandlingen af dette lovforslag
den 26. april, den 4.-6. september og den 8. september 1972, samt
en udenrigspolitisk debat den 19.-20. april 1972, Endelig er
medtaget  markedsudvalgets betenkning og tillegsbetenkning
vedrgrende EF-tiltraedelseslovforslaget og forslaget om
folkeafstemning, samt betenkningens bilag. | bilagene er optrykt en
lang rekke spergsmédl og disses besvarelse af regeringen, en del
materiale udarbejdet af ministerierne og forskelligt

dokumentationsmateriale, sésom udenrigsekonomiministerens erklzring
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pé@ ministermedet i Bruxelles den 9. november 1971,
Sundhedsstyrelsens besvarelse af 7 sporgsmal stillet i dbent brev
fra 239 leger m.v.

Udover analysen af dette materiale behandles i denne del den
faktiske udvikling i EF siden 1972, set i forhold til politikernes
forventninger om denne udvikling.

Det vil af analysen kunne ses, at modstandernes
forventninger i meget hej grad svarer til den voluntaristiske model.
Tilh®ngernes forventninger svarer i hgj grad til den kollektivistiske
model. Endelig vil det ses, at den faktiske udvikling ikke helt lader

sig presse ned i nogen af disse modeller.



7. VIDEN

Modstanderne beskyldte ikke regeringen for at have indsamlet for
lidt materiale om EF, men fremhavede at regeringen havde
behandlet dette materiale utilstrzkkeligt og i visse tilfalde havde
fordrejet og fortiet kendsgerningerne. For eksempel havde
regeringen, ferst efter at speprgsmalet var blevet bragt frem i den
engelske presse, oplyst, at der var mulighed for, at det danske
vejnet matte forstarkes som fglge af EF-regler, der tillod tungere
lastbiler at kere pa vejene. Sadanne regler ville medfgre betydelige
merudgifter. Endvidere kritiseredes udenrigspkonomiministeren for
at have givet en forkert oplysning om ikrafttradelsestidspunktet for
aftalen mellem Tyrkiet og EF om forpget adgang for tyrkiske
arbejdere til EF (1). Det kan i denne forbindelse ogsd navnes, at
modstanderne foreholdt tilha&ngerne, at de enten ikke havde
gennemtankt, hvorledes EFs fremtidig eudvikling ville blive (2),
eller var indbyrdes uenige herom (3).

Modstanderne mente endelig, at den indsamling og behandling
af viden, der blev foretaget, skete i de forkerte organer, det vil
sige, at der foregik uhensigtsmassig input af viden. Som eksempler
herpa navntes folketingets markedsudvalg - gennem hvilket
politikerne fik det meste af deres viden om EF - idet informationen
hertil kom fra regeringsapparatet (4). Om de juridiske spergsmal
hed det, at vregeringen udelukkende stpttede sig pa& sin
folkeretsradgiver, professor Max Sgrensen, samt pad en rapport
afgivet af justitsministeriet. Modstanderne fandt dette
utilfredsstillende og gnskede, at regeringen skulle skaffe uafhzngig
juridisk bistand (5). Den informations- og dokumentationscentral,
det var Dblevet Dbesluttet at oprette i udenrigsministeriets
markedssekretariat, fandt tilhangerne ikke var neutral i sin
distribution af materiale (6). Den havdedes tvartimod at vare en

slags propagandacentral (7). Endelig mente modstanderne, at de
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penge, som folketing og regering havde bevilget til
oplysningsarbejde om EF, ville gavne tilhangerne mest (8).

Heroverfor fremhavede tilha&ngerne af EF, at det
oplysningsarbejde, der havde fundet sted om EF, aldrig havde set
noget sidestykke i Danmarkshistorien (9). Markedssekretariatet
havde til befolkning og folketing givet 8-10.000 sider information
(10). Man mente fra regeringens side ikke, at der var noget
tilfelde, hvor man havde fortiet eller fordrejet kendsgerningerne
bortset fra et enkelt tilfelde, hvor man fejlagtigt af forklarlige
grunde var kommet til at give en forkert oplysning, som man dog
hurtigt havde korrigeret (11). | det hele taget foreld der nu sa
mange oplysninger af en sd god kvalitet, at ingen kunne vare i
tvivl om, hvad spergsmalet drejede sig om (12). lgvrigt var der et
alsidigt udvalg af informationsmateriale i markedssekretariatets
informations- og dokumentationscentral (13).

Generelt kan det siges, at modstanderne opererede ud fra en
model, ifglge hvilken regeringen relativt frit kunne manipulere med
informationsprocessen med henblik pa at péavirke folketing og
befolkning i retning af en positiv stilling til EF. Modstanderne
haftede sig sailedes is®@r ved det behandlende element i
informationsprocessen, ligesom de haftede sig ved, at regeringen
udelukkende betjente sig af information indsamlet og behandlet af
organer, der ogsd var indbygget i regeringens beslutningsapparat
(markedssekretariatet, justitsministeriet og wudenrigsministeriets
folkeretsradgiver). Heroverfor havdede tilh@ngerne af EF, at man
pé objektiv made havde fremlagt det indsamlede materiale, og at det
herefter var op til folketing og befolkning at tage stilling, idet man
dog fremhavede, at regeringen havde taget positiv stilling til EF
sporgsmélet. Det kan pa denne baggrund siges, at modstandernes
model narmest svarer til den voluntaristiske, medens tilhangernes,
med den staerke understregning af den neutrale
informationsindsamling, narmest svarer til den kollektivistiske

hovedretning.



8. BESLUTNINGSTAGNING

8.1. Baggrundsfaktorer

Som eksempel pa en af de baggrundsfaktorer, der is@r bandt
Danmark til anden side end til EF, navnte modstanderne det
nordiske samarbejde. De fremhazvede blandt andet, at bandene
mellem Danmark og de ¢vrige nordiske lande ville blive brudt pa
omrader som det nordiske arbejdsmarked og toldomradet (1).
Endvidere ville en udbygning af det nordiske samarbejde nappe
kunne finde sted, hvis vi kom ind i EF (2). Derimod ville et dansk
nej til EF bane vej for en genoptagelse af frugtbare nordiske
forhandlinger (3).

Seonderjyllands-sporgsmalet har traditionelt spillet en vigtig
rolle i sterre nationale beslutninger i Danmark. Dette var ogséa
tilfeldet for EF spergsmalets vedkommende i 50erne og 60erne (4)
men mindre i 1971-72. Dog havdede modstanderne, at den nationale
balance ville blive forrykket i granselandet, idet vesttyskerne ville
opkegbe jord i Senderjylland (5).

Heroverfor fremhavede tilhe&ngerne, at det tveartimod ville
vere skadeligt, hvis Danmark og Vesttyskland kom til at tilhere
forskellige markedsdannelser, idet det kunne befrygtes, at danske
firmaer ville flytte syd for graznsen. Der tanktes her blandt andet
pa Danfoss (6). Med hensyn til det nordiske samarbejde mente
tilhengerne, at dette ville fortsette uforandret, for sa vidt angik
det fzlles nordiske arbejdsmarked og aftalen om social tryghed (7)
m.v. Endvidere ville samarbejdet ogsd kunne udbygges. Blandt
andet ville bestrabelserne pad at opstille et fzlles nordisk
handlingsprogram kunne forts=tte (8). Noget egentligt nordisk
alternativ til EF-samarbejdet mente tilhengerne ikke der var.
Nordek-forhandlingerne i 1969 var brudt sammen, hvilket beviste

det nordiske alternativs ringe baredygtighed (9). Situationen var nu



- 67 -

den - og dette gjaldt is®r, hvis Norge ikke blev medlem af EF - at
Danmark kunne fungere som en bro mellem EF og Norden (10).

De baggrundsfaktorer, der hyppigst af tilhangerne blev
fremhavet som afgerende for stillingtagen til EF, var af gkonomisk
art. Nar Danmark sa sterkt havde knyttet sine
EF-optagelsesforhandlinger til Storbritannien, som tilfaldet havde
varet i folketingets dagsordener af 4. august 1961, 11. maj 1967 og
11. november 1970, skyldtes det fgrst og fremmest hensynet til, at
man ville sikre en fortsat stor valutaindtjening som fglge af den
danske landbrugseksport til Storbritannien. Kom Storbritannien ind
i EF uden Danmark, matte det alvorligt befrygtes, at denne
valutaindtegt ville blive reduceret. Ved at Danmark sammen med UK
fik adgang til et med de seks EF-lande udvidet marked, ville der
kunne opnas hojere eksportpriser og garanti for, at hele
produktionen kunne afs=attes til disse priser. Det skgnnedes, at
landbruget i tilfelde af medlemskab ville give en mervalutaindtjening
for Danmark pa ca. 2 mia. kroner i 1973, 2,1 mia. kroner i 1974 og
2,2 mia. kroner i 1975 stigende til 2,5 mia. kroner i 1978 (11).
Ikke blot for landbruget, men ogsa for industrien ville det vare en
fordel, at man deltog i et stort marked med 300 mill. indbyggere.
Selv om man nok ville kunne opnd en frihandelsaftale med EF, ville
dette ikke indebzre alle en toldunions fordele (12). Generelt
udtrykkes de ovennavnte synspunkter saledes i tilhangernes
betenkning: "Malet for Danmarks markedspolitik har til stadighed
varet at deltage i et s& bredt europazisk samarbejde som muligt,
idet dette ikke alene giver os udenrigshandelsmassige fordele men
ogsad betyder, at vi lettere kan lgse det moderne industrisamfunds
felles udfordringer, jo steorre fazllesskab vi er partner i" (13). Fra
nogle tilhe&ngeres side navntes endelig som baggrundsfaktor den
kendsgerning, at de europ=iske stater, der gennem hele historien
havde bekriget hinanden, nu var i samme fallesskab (14).

Modstanderne fremfeorte heroverfor, at der nok ville blive tale
om en gevinst for landbruget pa kort sigt, men denne forggede
gevinst ville fgrst og fremmest bundfazlde sig i kraftigt stigende
priser pd landbrugsjord med deraf fglgende inflationspres og
vanskeliggerelse af generationsskiftet. Alt i alt var det
modstandernes opfattelse, at den danske merindtjening, blandt
andet forarsaget af svineeksporten til Storbritannien, ikke ville
blive sa stor som fremhavet af tilhengerne (15). For industrien var
det derimod en svag fordel at std uden for EF, hvis man fik en
frihandelsaftale (16).
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For sa vidt angdr baggrundsfaktorer har vi set, at
tilhengerne benyttede sig af det argument, at nar de gkonomiske
omgivelser @ndrede sig, matte Danmark tage dette i betragtning og
&ndre sig i overensstemmelse hermed. Der er i disse betragtninger
en vis lighed med funktionalisternes betragtninger, og synsmaden
falder derfor inden for den kollektivistiske hovedretning.
Modstanderne fremhavede som baggrundsbetingelser isar det
nordiske samarbejde og til en vis grad Sgnderjyllandsproblemet, der
begge traditionelt set betragtes som varende af kulturel snarere
end af gkonomisk art. Modstandernes synsmade falder inden for
transaktionsteoretikernes understregning af de kulturelle bindingers
betydning for integration. Modstandernes betragtningsmade er
derfor nazrmest, ligesom tilhangernes, kollektivistisk for sa vidt
angar baggrundsfaktorer.

Den faktiske udvikling siden dansk medlemskab af EF i vort

forhold til Norden har vist, at det falles nordiske arbejdsmarked
har kunnet bevares. Endvidere har det vaeret muligt at udvide det
nordiske samarbejde med vedtagelsen af det nordiske
handlingsprogram. Hele spgrgsmélet om det nordiske samarbejde
efter dansk medlemskab af EF med specielt henblik pa spgrgsmalet
om brobygningstanken har indgdende varet behandlet i en artikel,
hvori det fastsldas, at denne tanke ikke har haft stor barekraft i
virkeligheden som fglge af manglende lyst fra de andre nordiske
landes side. Det danske problem har snarere varet at fremme
integrationen sd& meget som muligt mellem disse to systemer, saledes
at man undgik uoverensstemmelser specielt pad det udenrigspolitiske
omrade mellem det nordiske samarbejde og EFs politiske samarbejde
(17).

Der er ifglge interne opgerelser i udenrigsministeriet kun
ganske fad tilfelde, hvor Danmark i FN stemmer anderledes end et
eller flere andre nordiske lande. Pa omrader som det sydlige Afrika
og Mellemgsten-konflikten, hvor Danmark traditionelt har haft et
samarbejde med de nordiske lande, er det endog saledes, at vi, nar
der er abenbare konflikter mellem EF-landenes synspunkter og de
nordiske, ofte slutter os til sidstnavntes. Det kan endelig navnes,
at Danmark stemmer flere gange sammen med de nordiske lande i FN
end med EF-landene. Sadledes stemte de Ni i 1978 sammen i 65% af
samtlige afstemninger, medens de Ti i 1983 kun stemte ens i 31% af
afstemningerne. De nordiske lande stemmer i gennemsnit sammen i

ca. 70-75% af samtlige afstemninger.
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Det kan endvidere ikke siges, at der er kommet en toldmur i
@resund som folge af dansk medlemskab af EF. Sverige er det land,
med hvilket Danmark siden 1973 har forgget sin samhandel mest.
Saledes gik i 1974 16,1% af vor eksport til Sverige, mens vor import
var pa 13,7%, det nesthgjeste importtal, kun overgdet af
Forbundsrepublikken med 18,5%. Eksporttallet overgikkes af UK med
17,1%. Men disse landes andele frembyder en faldende tendens,
hvorimod Sveriges er stigende (18). Is®r valutandringer har dog i
1978 gjort vardien af dansk eksport til Sverige mindre.

Det er vanskeligt ud fra handelsstatistikken at pege pa, at
Danmarks tilslutning til EF ikke har haft indflydelse pa verdien af
dansk industrieksport. Det kan konstateres, at industrieksporten til
EF-landene er steget. Den udgjorde i 1972 33% af vor samlede
eksport mod 39% i 1983.

Det ma ogsa fremhaves, at EF-medlemskabet indebarer
betydelige fordele p& det ikke-toldmassige omrade, der er af
stigende betydning. De nye handelsmassige instrumenter er
tekniske normer, forskrifter, ikke-toldmassige handelshindringer og
statsstotte. Disse emner indgdr ikke i frihandelsaftalerne. De
ovennavnte tal afspejler dog nok, at industrieksporten forst og
fremmest gdar til de markeder, der har den stgrste vakst. Det har
varet tilfeldet for EF-landene i 1980erne, medens den gkonomiske
vakst i Sverige har veret lavere.

For sa vidt angar mervalutaindtjeningen til dansk landbrug,
som direkte skyldes EFs landbrugsordninger, blev gevinsten for
samme eksportvolumen snart 3 mia. kroner pr. ar, og den er steget
pd grund af et tiltagende spand mellem EF-priser og
verdensmarkedspriser. Hvad angdr modstandernes forventninger om
betydelige stigninger i priserne pa landbrugsjord, har der fundet
en vis prisstigning sted her, der dog intet har at gere med
sporgsmalet om valutagevinsten. Prisstigningerne p& jorden vedrorer
et internt dansk fordelingsproblem. Tilha&ngerne forventede
endvidere en vis strukturrationalisering i landbruget, men den har
ikke fundet sted i forngdent omfang (19).

Alt i alt vil vi konkludere, at baggrundsfaktorerne ikke har
haft helt s& afgerende en betydning, som det blev papeget savel af
modstanderne som af tilha&ngerne. Det vil sige at valget, om vi ville
gd ind i EF eller ej, var friere end oplevet af tilha&ngere og

modstandere.



- 70 -

8.2. Rationalistisk modsat gradualistisk beslutningsmade

Modstanderne s& EF som en teknokratisk og centraliseret
organisation (20). Endvidere mente de, at dette ville smitte af pa
det nationale plan, hvor markedssekretariatet ville udvikle sig til en
slags overministerium (21). Det var modstandernes opfattelse, at
det nye beslutningssystem ville producere beslutninger, der var
radikalt eller ret sterkt afvigende fra de beslutninger, der hidtil
var truffet af det danske beslutningssystem. Nedenfor skal navnes
en del af de eksempler, som modstanderne fremdrog.

Tilhangerne havde et helt andet syn pé& udviklingen i
EF-samarbejdet. De mente, at det ville blive resultatet af det
praktiske samarbejdes behov. Man betegnede sin synsmade som
pragmatisk (22). Dette synspunkt var ogsd mgntet pa spergsmalet
om den institutionelle opbygning af EF. Séledes udtalte regeringen,
at den foretrak en "prgvetid for de nuvarende institutioner i et
udvidet fazllesskab, for efter for eksempel et eller to ars praktisk
samarbejde at vurdere behovet for en ®ndring af institutionerne"
(23). Ogsd pé& det udenrigspolitiske samarbejdsomrade burde disse
grundsynspunkter gazlde (24). | det fglgende gennemgas nogle
omrader, hvor tilhengerne og modstanderne var wuenige om,
hvorvidt der ville blive tale om vasentlige andringer i dansk
praksis med hensyn til de beslutninger, der kunne forudses
truffet.

Diskussionen om den g¢konomiske og monet®re union i

fellesskabet foregik vasentligst pa grundlag af EFs resolution af
22. marts 1971 "om den trinvise gennemfgrelse af den gkonomiske og
monetere union i fallesskabet". Denne union forudsds gennemfort i
3 etaper begyndende med 1. januar 1971 og sluttende med 1980. Fra
tilheangernes side blev understreget, at Danmark var forpligtet af
de konkrete skridt, de oprindelige seks medlemslande havde fastlagt
for den fgrste fase, men stod frit overfor, hvorledes udmgntningen
af den generelle mélsztning skulle ske i de to efterfelgende faser.
Det fremhavedes endvidere, at den fgrste fases bestemmelser om
valutaforhold var til stor fordel for Darrmark, blandt andet ved
indsnavring af granserne for daglige kursudsving mellem
EF-landenes valutaer og gennem dannelsen af en europaisk
valutafond (25). Statsministeren understregede, at det matte
betragtes som temmelig usandsynligt, at de to sidste faser ville

blive gennemfort (26). En monetzr union métte dog i givet fald ikke
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gere indgreb i Danmarks fordelingspolitik (27). Modstanderne
mente, at denne wunion netop ville gribe ind i dansk
fordelingspolitik, idet de is®r fremhavede unionens senere faser og
mente, at der var stor sandsynlighed for, at hele den gkonomiske
og monetare union ville komme til at virke (28).

Det 1& indirekte i modstandernes argumentation, at de mente,

at EF ville fgre en anderledes skatte- og afgiftspolitik, end man fra

dansk side ville gere, hvis man stod uden for EF. Modstandernes
kritik gik mest pda, at skatte- og afgiftspolitikken og
fordelingspolitikken generelt ville blive et EF-anliggende og ikke
folketingets ansvar (29). Regeringen var derimod af den opfattelse,
at spergsmalet om den indkomstudjevnende politiks udformning
fortsat ville forblive under nationalt ansvar (30), og at der derfor
ikke ville blive nogen @ndring i den hidtidige forte linje pa dette
punkt.

Pa det arbejdsmarkeds- og socialpolitiske omrade drejede

folketingsdebatten sig blandt andet om et opleg til en diskussion om
udviklingen af et socialpolitisk samarbejde i EF, som Kommissionen
havde udarbejdet i foraret 1971. Herom udtalte
udenrigsgkonomiministeren, at det godt kunne vare, der blev tale
om visse minimumsordninger, men vi ville ikke g& ind for en
harmonisering af socialpolitikken. Hvis vi gik ind for dette, ville
det kun blive med fuld tilslutning fra folketinget (31).
Modstanderne mente derimod, at vi ikke kunne modstd de andre
EF-landes ¢nske om harmonisering pa socialomradet, is®r fordi
udviklingen ville tvinge et krav frem fra arbejdsgiverside i de
evrige EF-lande  om, at Danmark burde gd over il
arbejdsgiverfinansieret socialpolitik, da det var
konkurrenceforvridende, hvis Danmark bibeholdt de hidtidige
statsfinansierede sociale ydelser (32).

Endvidere drejede folketingsdebatten sig om de sakaldte
eksklusiv-bestemmelser i aftalerne  mellem fagforeninger og
arbejdsgivere, hvorefter arbejdsgiverne kun m& ansaztte organiseret
arbejdskraft. Disse bestemmelser ville ifglge modstanderne formentlig
vaere i strid med EF-reglerne om ikke-diskriminering (33), og i
hvert fald betyde en gennemhulning af eksisterende aftaler, fordi
en arbejdsgiver frit ville kunne henvende sig til formidlingskontorer
i et andet EF-land (34). Fra tilhangernes side fremhzvedes, at
eksklusiv-bestemmelserne ville kunne fortsatte (35), ligesom det

méatte vare en betingelse, at der var fuld beskaftigelse, hvis de
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offentlige formidlingskontorer skulle szttes i gang med at fremskaffe
arbejdskraft fra udlandet (36).

Endelig mente modstanderne, at det ganske store antal
gaestearbejdere, der ville komme til Danmark som fplge af
EF-medlemskab, ville skabe problemer bade for gastearbejderne selv
og for det danske arbejdsmarked. Geastearbejderne ville blive
underbetalt og virke som lIgntrykkere (37). Der blev navnt tal som
50-60.000 gastearbejdere, men ogsa tal som 100.000 inden for en
overskuelig arrazkke blev navnt (38). Fra tilhangerside vurderedes
gaestearbejderproblemet som fglge af EF-medlemskab ikke som noget
stort spgrgsmal. Det nzvntes, at kun 1 1/4% af den samlede
EF-arbejdsstyrke arbejdede i et andet land end deres eget (39), og
at kun 1/5 af samtlige g®stearbejdere i EF-landene var fra et
EF-land (40). Tilha&ngerne mente heller ikke, at der ville blive tale
om sakaldt deportation, det vil sige tvungen arbejdsanvisning,
hvilket modstanderne imidlertid ikke ville se bort fra (41).

Ogsa pa sundhedsomradet var det modstandernes opfattelse,

at der i tilfelde af EF-medlemskab ville blive tale om en ganske
betydelig @ndring af danske beslutninger. Hidtil havde ret
restriktive  bestemmelser i apotekerloven kunnet  forhindre
overflpdige medicinske praparaters salg.

Saledes blev det fra lagelig side ansldet, at der i Danmark
var omkring 1.000 overflpdige medicinske specialiteter, medens der i
Forbundsrepublikken Tyskland skulle vare ca. 40.000 heraf (42).
Ved EF-indtraden matte det befrygtes, at Danmark ikke ville kunne
stoppe for disse medicinpraparater (43). Fra regeringens side blev
det haevdet, at man kunne opretholde den hidtidige restriktive
godkendelsesmade (44).

EFs princip om den frie etableringsret mente modstanderne

iser ville fa skadelig indflydelse pa landbrugsomradet, hvor det
matte forudses, at udlzndinge ville blive fristet til at opkebe
danske landbrugsejendomme (45). Endvidere ville priserne pa
landbrugsjord stige, mdske helt op til 50% fra 1972 til 1978, hvilket
ville f& indflydelse pa inflationen og pd generationsskiftet i
landbruget (46). Fra tilh®ngernes side wudtaltes, at disse
bekymringer var overdrevne, idet man var indstillet pa, at der
skulle gzlde et bopalskrav for den, der erhvervede en
landbrugsejendom (47). Den almindelige etableringsfrihed ville
ipvrigt neppe forelgbig blive vedtaget i EF (48). Med hensyn til stig-
ninger pé landbrugsjord fandt man, at en moderat stigning i landbru-

gets indtjening var rimelig af hensyn til strukturforbedringer (49).
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Heller ikke pa andre omrader mente tilhangerne, at
medlemskabet ville betyde store @ndringer i dansk jordpolitik. Der
var lovgivning mod udlendinges erhvervsudlejning af sommerhuse,
ligesom der ville blive gennemfort regler om forkebsret for staten
og ekspropriationsret for at hindre store udenlandske jordopkeb
blandt andet i rekreative omrdder (50). Modstanderne mente, at
staten ved disse regler ville komme ud for udgifter pa milliarder og
atter milliarder kroner pr. ar (51).

P4 grund af EQF-traktatens principielle forbud mod statsstotte
var modstanderne af den opfattelse, at Danmark nappe kunne
beholde sin egnsudviklingslov og administrationen heraf. Som felge
heraf og som fglge af at okonomisk integrerede enheder havde
tilbgjelighed til geografisk koncentration af kapitalen mente
modstanderne, at Danmark ville blive et gkonomisk randomrade i
forhold til kapitalkoncentrationen i Mellemeuropa, herunder
Ruhr-omradet (52). Tilhe&ngerne mente hverken, at vor
egnsudviklingslov og de omrdder, der var berettigede til
egnsudviklingsstegtte, ville blive @&ndret, eller at Danmark ville blive
et randomrdde, da en del af vor vigtigste industri byggede pa
teknologisk viden og ikke pa rationel beliggenhed (53).

P3d det wudenrigspolitiske omrade diskuteredes isar to

problemer, nemlig om EF ville komme til at tale med én stemme, og
om EF ville komme til at fere en blok-politik over for den tredje
verden. Modstanderne sa i Haag-mgdets og i Davignon-rapportens
erkleringer om, at Europa til sin tid skulle tale med én stemme, en
fare for, at Danmark ikke ville kunne fgre en selvstendig
udenrigspolitik, at det udenrigspolitiske samarbejde ville blive en
integreret del af det gkonomiske overnationale samarbejde (54).

| denne forbindelse navntes, at Danmark var uenig med de
ovrige EF-lande med hensyn til sporgsmdl som Vietnam, Rhodesia,
Sydafrika, Portugal og Grakenland (55). Modstanderne havde intet
mod uforpligtende  konsultationer om  udenrigspolitik (56).
Tilhengerne fremh®vede, at erkleringen om, at Europa skulle tale
med én stemme, fandtes i Davignon-rapportens fgrste del, der var
et sdkaldt erklzringsformadl og ikke et beslutningsformal (57) og
henholdt sig ipvrigt til rapportens ord om, at samarbejdet skulle
finde sted, hvor det var enskeligt og muligt: "Det udenrigspolitiske
samarbejde gar sa langt, som regeringerne til enhver tid indbyrdes
kan blive enige om det og ikke videre" (58). Den danske regering ud-

trykte det sdledes pa et ministermode i Bruxelles den 9. november 1971:
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"Den danske regering betragter det som afgerende, at det
samarbejde om udenrigspolitiske spegrgsmal, som matte udvikle sig
mellem stater, der har et nart samarbejde pa andre omrader,
behandles uden for de institutioner, som er skabt med henblik pa
det i traktaterne forudsete gkonomiske samarbejde. Min regering er
derfor enig i den procedure, der er vedtaget for de
udenrigspolitiske konsultationer og ¢nsker dem fortsat efter disse
retningslinjer" (59). Det skal n®vnes, at der ingen begrensninger
var med hensyn til de geografiske omrader, der kunne diskuteres
inden for det politiske samarbejde (60).

Tilh&ngerne var ikke af den opfattelse, at EF ville udvikle
sig til en supermagt og fere magtpolitik pa linje med USA og USSR,
men at EF tveaertimod kunne bidrage til en optgning af de
eksisterende blokke, og at Sovjetunionen maske var pa vej til at
acceptere EF. Man mente ligeledes, at Danmark i EF kunne fortsatte
sin handelspolitiske linje fra efterkrigstiden og ga ind for en "aben
og impdekommende politik over for omverdenen" (61). Disse
betragtninger betgd dog ikke ifglge tilhengerne, at EF burde
undlade at styrke sin position i verden (62).

Modstanderne havdede, at den langsigtede plan med EF var
dannelsen af en tredje styrke eller blok mellem de to eksisterende
supermagter (63), hvilket ikke ville vaere i afspendingens interesse
(64). Modstanderne mente ikke, at Danmark ville kunne bevare sin
abne og velvillige holdning over for u-landene i tilfelde af
medlemskab. EFs u-landspolitik bar neo-imperialistiske trak som
folge af den fornyede tilknytning, der kom mellem Frankrig,
Belgien, ltalien og Storbritannien og disse landes tidligere kolonier
via EF-associeringsordninger (65).

Tilhengerne af Danmarks tilslutning til EF fremhavede
adskillige gange i debatten, at forsvarspolitik ikke var et
EF-anliggende men et NATO-spgrgsmal (66). Man betonede dog
samtidig, at Danmark kunne komme til at befinde sig i en helt
anden sikkerhedspolitisk situation, for eksempel hvis NATO ikke
eksisterede mere (67). Modstanderne var af den opfattelse, at EF i
80erne ogsa ville omfatte et militert samarbejde, maske inden for
NATOs rammer, da det i lengden ville vare umuligt at adskille

udenrigs- og forsvarspolitik (68).
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Den faktiske udvikling siden 1972 har pd de navnte omrader
formet sig pa felgende made:

Som vi s3a ovenfor, havde modstanderne generelt den
opfattelse, at der ville blive tale om en bureaukratiserings- og
centraliseringstendens i EF, medens tilh&ngerne pastod, at
beslutningerne ville blive truffet pad grundlag af en vurdering af
det praktiske samarbejdes behov. Regeringen har ogsa efter
medlemskabet opretholdt denne politik (69). EFs bureaukratisering
kan méles ved at se pa EFs budgetter og personale i forhold til det
danske statsbudget og det statsansatte personale (70). Disse tal

gengives nedenfor:

Tabel 8.2.

Sammenligning af udgifts- og personaleudvikling mellem Danmark og EF

1973 1974 1975

) 5,1 mia. RE 5,2 mia. RE 6,3 mia. RE

- 1
EF 1 H i i
s bevillinger (ca.38 mia.kr.) ca.39 mia.kr. ca.46 mia.kr.

DKs drifts- og

anlzgsudgifter 2) 44,8 mia.kr. 49 mia.kr. 61,4 mia.kr.

Antal ansatte i EF-
Kommissionen med 6.799 7.204 7.605
faste stillinger

Antal heltidsansat-
te i dansk stat pr. 164.812 164,812 167.710
1. april

1) i regningsenheder (ECU)
2) Finansar. Henholdsvis 1972/73, 1973/74, 1974/75

Den samlede finansieringsramme var i 1984 for EFs vedkommende af
storrelsesordenen 210 mia. kroner, svarende til ca. #40% af det
danske bruttonationalprodukt, eller af  stort set  samme
storrelsesorden som de samlede statslige udgifter i Danmark.

Af disse tal kan udledes, at der ikke er sket en steorre
stigning i udgifter eller i personale i EF end i den danske
statsadministration. Regeringen angav for vort medlemskab, at perso-

naleudvidelsen i statsadministrationen som folge af medlemskabet ville
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blive pa godt 200 nye medarbejdere, hvoraf 80 ville vare
akademikere. Dette var eksklusive toldvasenets behov (71).
Modstanderne havdede, som vi har set, at udenrigsministeriet ville
udvikle sig til et slags overministerium eller superministerium.
Ifelge en undersegelse fra 1975 er tendensen gdet i modsat retning,
saledes at den centralisering af beslutninger, der foregik i
udenrigsministeriet under forhandlingerne om Danmarks tilslutning
til EF, er aflpst af en decentraliseringstendens, isa@r pa traditionelt
indenrigspolitiske omrader som landbrugspolitik, gkonomisk politik
etc. (72). Derimod er der blevet ansat mere personale end
forudset, nemlig i 1973 ialt 367, stadig eksklusive toldvasenet (73).

Med hensyn til den g¢konomiske og monetzre union er
samarbejdet ikke blevet sa vidtgaende som forudset i den storstilede
resolution herom fra 1971. P& det valutariske omrade fandt den
ejendommelige udvikling sted, at der ved EF-landenes hjalp blev
dannet et sdkaldt slangesamarbejde, som omfattede nogle EF-lande
samt nogle ikke-EF-lande. Endvidere har der i Tindemans-rapporten
om den europziske union veret tanker fremme om at lave en
pkonomisk-valutarisk union med nogle EF-lande som kernelande og
andre EF-lande som en slags associerede. Denne sékaldte to-delte
union medte dog betydelig modstand. Under Det europaziske Rads
mede i juli 1978 fremsatte Tyskland stottet af Frankrig en plan til
et europzisk valutarisk samarbejde (EMS). Tankerne herom blev i
realiteten forste gang navnt under Det europziske Rads mode i
Kegbenhavn i april 1978,

Efter forskellige begyndervanskeligheder tradte det
Europ=iske Monetzre System (EMS) i kraft i 1979. Det kom til at
omfatte alle EF-landene, men Storbritannien enskede indtil videre
ikke at deltage i den del af samarbejdet, der vedrerer de faste
valutakurser. For de lande, der som Danmark hele tiden har varet
medlem af slangesamarbejdet, betyder EMS ikke nye vasentlige
forpligtelser. Hvis vi ognsker at fore en anden kronepolitik, for
eksempel en flydende kurs eller kraftig devaluering, kan vi forlade
den del af EMSen, der vedrogrer faste valutakurser.

Et vigtigt element i det g¢gkonomiske samarbejde har siden
sommeren 1974 varet de tre konsultationer om &ret mellem
EF-landenes finansministre om deres landes gkonomiske situation
(74). Endvidere har EF-landenes ¢konomiske politik veret
diskuteret pad Det europ=ziske Rads meder siden 1975. Endelig har

de okonomiske spergsmaél, iser beskaftigelsen, varet dreftet pa de
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sakaldte tre-partskonferencer siden 1975 mellem medlemslandenes
okonomi-, finans- og arbejdsministre samt Kommissionen og
reprasentanter fra arbejdstagere og arbejdsgivere.

Pa den direkte beskatnings omrade er der kun vedtaget og
foresldet direktiver, for sd vidt angar selskabsbeskatningen. P& den
indirekte beskatnings omrdde er der vedtaget et falles
beregningsgrundlag for mervardiafgift, det sdkaldte 6.
momsdirektiv, der tradte i kraft i 1979. Dette direktiv er vedtaget
for at gere opkravningen til EF af en vis del (for tiden 1%) af
medlemslandenes momsindtegter ensartet. Mens man g¢nsker et falles
beregningsgrundlag, mé det understreges, at der ikke er tale om et
felles beskatningsgrundlag. For s& vidt angadr punktafgifter,
lykkedes det ved drlige fornyelser lenge Danmark at opretholde den
sdkaldte tredegns-regel om rejsendes indferelse af varer. Denne
rejsegodsbestemmelse blev feorst i 1979 modificeret til en
to-degnsregel. Det afgerende er, at hojt beskattede varer, det vil
sige spiritus og cigaretter, ikke fglger EFs regler, med mindre
rejsende med bopal i Danmark har varet uden for rigets granser i
mere end 48 timer (75).

EF-reglerne har i det hele taget kun yderst ringe indflydelse
pa den danske stats kontrol over sine indtagter. 55% af statens
indtegter hidrgrer fra personlige skatter, og her er der kun
vedtaget enkelte EF-regler vedrgrende selskabsbeskatningen. 15%
hidrerer fra punktafgifter, hvor kun tre-degnsreglen har haft
nogen indflydelse. 18% hidrgrer fra momsen, hvor den vasentligste
indkomstpavirkende faktor nemlig beskatningssatsen ikke pavirkes
af EFs regler. 12% af statens indtzgter hidrerer fra andre kilder
sasom DSB, Post- og Telegrafvaesenet m.v., der heller ikke er
bergrt af EF-regler (76).

P& arbejdsmarkedsomradet vedtog EF-radet i januar 1974 et
arbejdsmarkeds- og socialpolitisk handlingsprogram, der fastlegger
de vigtigste malsztninger og en tidsplan for EF-politikken pa dette
omrade | perioden 1974-1976. Disse malsztninger angik ikke, som
forventet af modstanderne, finansieringsformer for vore sociale
ydelser, men udmegntede sig i et direktiv om ligelen for mand og
kvinder, et direktiv om kollektive afskedigelser, en henstilling om
4o timers arbejdsuge og 4 wugers ferie, et direktiv vedrerende
beskyttelse af arbejdstagernes rettigheder ved
virksomhedssammenslutninger, oprettelse af Det europziske center
for faglig Uddannelse samt et Europaisk institut til forbedring af

miljget for Arbejds- og levevilkarene.
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Der har om disse foranstaltninger veret bred enighed i
folketingets markedsudvalg, ligesom de ikke har medfert storre
&ndringer i danske regler. Angdende de overenskomstmassige
forhold mellem arbejdere og arbejdsgivere har der ikke varet
problemer af den art som péapeget af modstanderne under
folketingsdebatten (vedregrende eksklusiv-bestemmelser og tvungen
arbejdsanvisning til udlandet). Derimod har der vearet problemer
skabt af fglgende situation: en fremmed arbejdstager vandrer ind i
Danmark, melder sig ikke ind i LO og tager arbejde hos en
udenlandsk arbejdsgiver, der ikke er dansk organiseret men udgver
erhvervsvirksomhed i Danmark. Dette er sket i flere tilfzlde (den
sdkaldte Arhus-konflikt, Hope-computersagen, Hertz Rent-a-Car
konflikten og Remg-fergefart) (77). EF-ordningen, der gar ud pa
at sikre, at arbejdere, der vandrer ind i et andet EF-medlemsland,
opndr samme sociale ordning som dette lands statsborgere, har vel
virket efter hensigten, men har vist sig at vare yderst kompliceret
administrativt set (78). Med hensyn til gastearbejderproblemet har
dette ikke varet af en storrelsesorden, som forventet af
modstanderne. Der er sket en vis forggelse af indvandringen fra de
gvrige EF-medlemslande samt fra Tyrkiet efter vort medlemskab. Det
skal dog navnes, at der ogsad er sket en stigning i indvandringen
af arbejdskraft fra tredjelande, hvilket ikke har noget med
EF-medlemskabet at gere (79). Den stegrste indvandring skete
imidlertid for medlemskabet, nemlig i 1960erne.

Efter dansk indtraden i EF er der vedtaget endnu nogle
regler pa legemiddelomradet (80). Men det er ikke fra de lagers
side, der var initiativtagere til den offentlige debat om
legemiddellovgivningen i 1971, blevet pastdet, at Danmark som fglge
af EF-reglerne har oplevet en stigning i antallet af markedsferte
legemidler. Lagerne understreger dog, at der er grund til stadig
at vere pa vagt (81).

Bestemmelserne vedrerende en skarpet bopelspligt i loven om
landbrugsejendomme af 2. april 1973 har hindret udlendinges opkeb
af danske landbrugsejendomme i navnevardig grad. Ifglge loven om
erhvervelse af fast ejendom til fritidsformdl har man hindret
udlendinges opkeb af sommerhuse med henblik pd udlejning (82).

Medlemskabet har ikke medfgrt en @ndring i vor
egnsudviklingslov og dens administration, til forskel fra hvad
modstanderne forventede. Oprettelse af Den europaiske

Egnsudviklingsfond pr. 1. januar 1975 betgd skabelsen af en egnsud-
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viklingsstette, hvor der fra EFs side gives stptte til projekter i
medlemslandene. | februar 1975 vedtog Kommissionen i henhold til
Romtraktatens artikel 92 og 93 regler, der skulle forhindre, at
egnsudviklingsstotte fik konkurrenceforvridende effekt. Heller ikke
disse samordningsprincipper vedrgrende nationale stotteordninger
har betydet @ndringer i vore egnsudviklingsprincipper.

Efter 10 a&rs medlemskab ma det kunne dementeres, at
Danmark som felge af EF-mediemskabet skulle blive et ¢konomisk
"randomrade" i forhold til industricentrene i det sydlige Tyskland.
Der er ikke sket forskydninger i den danske erhvervsstruktur pé
en made, som var forudset af modstanderne.

Som vi tidligere har set, havde modstanderne intet imod
konsultationer mellem EF-landene om udenrigspolitiske spergsmal.
Derimod mente de, at der 1& en forpligtelse til, at man tale med én
stemme, hvorved Danmark ville blive tvunget til at andre den
udenrigspolitiske kurs, som det havde anlagt i de sidste ti ar (83).

Udviklingen i omfanget af det politiske samarbejde kan
bedgmmes ud fra adskillige kriterier. Som vi senere skal se under
omtalen af magtproblemet i naste kapitel, er der ikke sket nogen
@&ndring i kernen | den politiske forpligtelse vedrgrende
samarbejdet. Der er stadig alene tale om konsultationer. Derimod er
der sket en voldsom stigning i kommunikationsudvekslingen, som
foregdr gennem et specielt kommunikationsnet for det politiske
samarbejde mellem de 9 landes udenrigsministerier, det sakaldte
COREU-net. Medehyppigheden er ogsa taget til, séledes at der nu
holdes fire arlige udenrigsministermgder fra 1974 at regne mod
tidligere to. Udenrigspolitiske emner diskuteres ofte ogsd i
forbindelse med EF-radets meoder (enten for, efter eller under de
uformelle frokoster) og under Det europ®iske R&ds tre arlige
mgder. De diskuteres af udenrigsministrene separat, sammen med
stats- og regeringscheferne eller af disse separat. Ogsad pé
embedsmandsniveau er der sket en voldsom stigning i
meodehyppigheden.

Tager vi nogle af de omrader, der har vzret fremherskende i
det udenrigspolitiske samarbejde siden 1973 og sammenligner med
den politik, der traditionelt set har varet galdende for dansk
udenrigspolitik, synes der ikke at kunne pavises fundamentale
@ndringer. For s& vidt angdr Mellemgsten-spgrgsmalet er det
havdet, at Danmark har skiftet mod en mere pro-arabisk kurs.

Dette er nok rigtigt, men er ikke noget isoleret tilfelde for
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EF-landenes vedkommende; det galder ogsd USA, de nordiske lande
m.fl. Der er sdledes ikke nogen uoverensstemmelse mellem EFs
erkleringer om Mellempsten, for eksempel Det europaiske Rads
erklering fra juni 1977, og tilsvarende erklaringer fra de nordiske
udenrigsministermgder. Det forekommer derfor sandsynligt, at vi i
alle tilfalde ville have haft den samme Mellemgstenpolitik i dag,
hvad enten vi havde varet medlem af EF eller ej. P& et vist
tidspunkt gik udviklingen maske starkere, end den ville have géet
uden EF-medlemskabet, nemlig i efteraret 1974, hvor
venstreregeringen blev udsat for kritik herfor fra socialdemokratiets
side (84). Pa sikkerhedskonferencen i Helsingfors og pa
opfelgningsmedet i Beograd fulgte Danmark inden for EF en linje,
som var fuldt overensstemmende med den traditionelle danske linje
om aktiv interesse i afspanding. Det erkendtes fra alle sider, at EF
i forbindelse med CSCE spillede en konstruktiv rolle for at opna et
forhandlingsresultat. Dansk politik over for det sydlige Afrika har
heller ikke @®ndret sig efter vort medlemskab, og vi er fortsat pa
linje med de o¢vrige nordiske lande p& dette punkt. En
generalforsamlingsresolution i efterdret 1976, som Danmark stemte
for, medferte ret kraftige protester fra visse andre EF-lande i
anledning af, at resolutionen indeholdt en fordemmelse af andre
navngivne EF-lande.

P4 omrédder som Grakenland, Portugal og Vietnam har
Danmark ligeledes i 60erne og 70erne fert en markant
udenrigspolitik. Men pa disse punkter har der ikke veret mulighed
for uenighed pa grund af demokratiseringsprocesserne i
Grakenland, Spanien og Portugal, herunder Portugals
dekolonialisering af Mozambique og Angola, samt endelig Amerikas
tilbagetrakning fra Vietnam. Den humanitere steotte, som den
socialdemokratiske regering i 1972 besluttede at stille til radighed
for undertrykte folk og folkegrupper i Afrika, den sakaldte
apartheidbevilling til de afrikanske befrielsesorganisationer, der er
anerkendt af Organisationen for Afrikansk Enhed, har kunnet
fortsztte og er endog blevet forgget betydeligt fra 6,5 mill. kr. i
1972 til henved 15 mill. kr. i 1978.

Pa en lang rzkke omrader har EF fort en daben politik over
for omverdenen i overensstemmelse med tilh@ngernes forventninger
herom. Dette galder associeringsaftalen med Tyrkiet,
frihandelsaftalerne med de sdkaldte rest-EFTA-lande, Sverige,
Norge, Finland, Island, Schweiz, @strig og Portugal; det gzlder

ogsa Lomé-konventionerne (I og 11}, som giver 64 udviklingslande i
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Afrika, Caribien og Stillehavet gkonomisk stgtte. Denne bestar som
det vasentligste i stor finansiel stette og et i international
henseende banebrydende samarbejde i form af stabilisering af
ravareindtegter. Hertil kommer de sakaldte omvendte praferencer,
det vil sige praferencer uden modydelser fra u-landenes side. EFs
udviklingsbistand gar vasentligst til Lomé-landene.

Endvidere har EF vist sig villig til at afslutte handelsaftaler
med Maghreb-landene, det vil sige Algeriet, Marokko og Tunesien
og endvidere med de sdkaldte Machrek-lande, det vil sige Agypten,
Jordan, Syrien og Libanon. Ogsa med andre lande i
Middelhavsomradet sasom Israel, Malta, Cypern og Jugoslavien har
EF indgédet aftaler. Mellem Comecon 0g EF har der siden 1972 varet
visse kontakter, uden at disse dog har fort til et mere formaliseret
samarbejde men dog til en officiel de facto anerkendelse af EF fra
sovjetisk side. Endelig skal det navnes, at EF ogsad har vist sig
abent, nar det galder spergsméilet om udvidelse af medlemskredsen.
| den generelle Nord-Syd-dialog, som den kom til udtryk pa FNs 7.
ekstraordinere generalforsamling og pa Paris-medet, det sakaldte
CIEC-mgde, forsegte EF, for sa vidt man kunne formulere en falles
holdning, at spille en konstruktiv rolle mellem de mere restriktive
amerikanske synspunkter og udviklingslandenes meget vidtgaende
krav.

Der er siden 1973 ikke sket nogen @ndringer i det forhold, at
EF ikke beskeaftiger sig med forsvarspolitiske anliggender. De
eneste aktuelle planer, der har veret herom var
Tindemanns-rapporten, der talte om Igbende dre¢ftelser om den
militere situation og om et vabenproduktionssamarbejde. Der er som
bekendt intet kommet ud af disse dreftelser.

Af det, der er sagt ovenfor, ville man let kunne drage den
konklusion, at der i EF-systemet, herunder det danske, ikke har
fundet fundamentale beslutninger sted. Denne konklusion kan man
nd til ved kun at se pa de omrader, som blev inddraget i
folketingsdebatten i 1971-72. Ser vi imidlertid pa de omrader, hvor
der faktisk er sket en udvikling siden 1973, viser det sig, at
udviklingen er sket pa omrader, som ikke eller kun perifert blev
bergrt under den navnte folketingsdebat. Det drejer sig om
omrader som fiskeri, hvor man er blevet enige om en falles
fiskeripolitik. Det galder pa stdlomradet, hvor Kommissionen har
kunnet indfgre vejledende priser for stal til gavn for den

vanskelige situation, som europzisk stdlindustri befinder sig i som
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felge af manglende efterspeorgsel pd denne vare. Endvidere kan
navnes det forhold, at toldunionen har kunnet fungere til trods for
de protektionistiske tendenser, der har vist sig under den
gkonomiske recession i 70erne. Pa det monetzre omrade er EMSen
vedtaget. EFs forhold til omverdenen er ogsd undergdet stor
forandring siden 1973. Ovenfor er navnt aftaler, som EF har
indgdet med tredje-lande. Ikke mindst har spergsmélet om EFs
udvidelse optaget en vasentlig del af tiden i EFs institutioner i de
senere ar. Hvis udvidelsen med Spanien og Portugal - udover
udvidelsen i 1981 med Grakenland - bliver en realitet, hvad alt
tyder pa, kan det ikke undgd at fa en indflydelse pad EFs
beslutningsmade, som ikke var forudset ved vor indtraden i EF.

Ogsa is@r Storbritanniens indtraden i EF har faet indflydelse
pa beslutningsmaden i EF. Siden 1977 har dette lands pastand om,
at det betaler for meget til EFs kasse, og deraf felgende krav om
tilbagebetaling, varet et stridspunkt ved en lang rakke EF-meder.
Dette har forsinket og besvaret beslutningsdygtigheden p& andre
omrader. Hertil kommer, at en fuldstendig imedekommelse af det
britiske krav ville betyde, at man @ndrede ved fallesskabets
oprindelige principper. EF blev saledes ikke grundlagt pd et "noget
for noget" princip, som de britiske, sakaldte nettobidragstanker
bygger pa.

Den nyeste tendens inden for EF-samarbejdet trazkker derfor
som fplge af udvidelsen og speorgsmalet om det britiske budgetbidrag
snarere i retning af en pragmatisk end en rationalistisk
beslutningsmade.

Generelt har beslutningsprocessen hidtil hverken varet typisk
rationalistisk med fundamentale @ndringer eller typisk gradualistisk
pragmatisk. Vi har kunnet péavise eksempler fra begge kategorier,
og der er saledes tale om et bade og, ikke om et enten eller med
hensyn til beslutningsmade. Som vi skal se, passer denne
konklusion godt til konklusionen i naste kapitel, hvor vi nar frem
til, at EF-samarbejdet hverken er foregdet som et rent
kommunautart samarbejde med bindende retsakter med konkret
indhold, eller som et samarbejde af mere traditionel international
konsultativ art, men som en blanding af disse to mader, pa hvilke

internationale myndigheder kan tildeles beslutningskompetence.
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8.3. Spill-over

Som vi sd ovenfor i kapitel 4 i beskrivelsen af neofunktionalisternes
anden fase, havde de en opfattelse af, at integrationsprocessen
skred mere eller mindre automatisk frem.

Nar flere nationalstater patog sig én fazlles opgave, ville dette
fore til, at de i stigende grad patog sig andre fazlles opgaver.
Denne sakaldte spill-over hypotese svarer i hegj grad til
modstandernes opfattelse af, hvordan beslutningsprocesserne ville
forlgbe i EF. Modstandernes antagelse var, at der i selve EFs
konstruktion var en automatik, der trin for trin ville fore
samarbejdet mod stadig sterre integration (85). Modstanderne
brugte om denne proces ord som "uafvendelig integrationsproces",
"stadig og naturlig udvikling", "snigende suveranitetsafgivelse",
"glidende  harmonisering og integration", "selvforsterkende
virkning" og "indbygget dynamik" (86). Argumentationen var den,
at for eksempel landbrugspolitikken ville vere uigennemforlig uden
et snavert valutarisk samarbejde med indbyrdes stabile valutaer.
Denne valutaunion lod sig pad sin side ikke gennemfere uden en
politik, der til sidst indbefattede penge- og budgetpolitikken.
Séledes vidnede EF-resolutionen af februar 1971 om den gkonomiske
og monetare union netop om, at en sadan proces fandt sted, og var
logisk og nedvendig for EF-samarbejdets virke (87). P& denne made
ville, ifplge modstanderne, fordelings- og socialpolitikken blive
bergrt, omrader som den socialdemokratiske regering havde erklzret
ikke ville falde ind under den fzlles EF-politik (88). Et andet
eksempel modstanderne fremhavede var den frie etableringsret. For
at denne skulle blive effektiv, matte man forudse harmonisering af
normerne for en rakke uddannelser, og dermed ville man bremse
muligheden for at feore en selvstandig dansk uddannelsespolitik
(89). Modstanderne mente sdledes, at EF ikke ville fortsatte med at
vere, hvad det var, nemlig en toldunion og landbrugsordning med
beskeden integration (90). Det ville udvikle sig til en ekonomisk
valutarisk union med falles sikkerhedspolitik og udenrigspolitik og
ville ende som en slags Europas forenede Stater (91). Hele denne
proces mente man var en forudsztning for EFs fortsatte eksistens,
og der "vil derfor blive tale om begransninger i de enkelte landes
handlefrihed langt ud over og langt alvorligere, end hvad der

maske umiddelbart kan forekomme aktuelt" (92).
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Tilhangerne af EF afviste, at der var tale om en sadan
automatik (93), og papegede, at udviklingen tvartimod snarere var
gaet mod mere pkonomisk samarbejde end mod politisk samarbejde.
Det ville vere urealistisk at forestille sig, at udviklingen skulle ga
den anden vej. Der var saledes ikke tale om en proces som den,
der forte til Amerikas forenede Staters dannelse (94). Det skal i
denne forbindelse navnes, at tilhengerne var enige med
modstanderne om, at ogkonomi og politik ikke kunne skilles ad,
forstdet pa den made, at en gkonomisk styrkelse af landene ville
fremme freden i verden, og at den gkonomiske udvikling i hej grad
var med til at forme politik (95).

Tilhangerne har i det hele en opfattelse, der svarer til
funktionalisternes med understregning af  det gkonomiske
samarbejdes altdominerende betydning. Samarbejdet skal udvikle
sig, nar der opstdr behov herfor. Man kan ikke opstille noget
langsigtet endemdl for EF-samarbejdet, da det konkrete samarbejde

netop kommer an pa behovene til enhver tid (96).

Den faktiske udvikling siden 1973 har - i modsatning til
modstandernes forventninger - ikke formet sig efter en rationel
spill-over model. Tager vi som eksempel spgrgsmalet om

sammenhazngen mellem landbrugspolitikkens administration og
finansiering og den monetare politik, har man siden 1973 nok
erkendt behovet for, at de sakaldte grenne valutakurser og de
monetere udligningsbelgb skulle afskaffes, og at der skulle
etableres et n®rmere monetart samarbejde, men man fgler sig utryg
ved at opgive et system, som trods alt har givet gkonomiske
gevinster for forskellige lande, til forde! for et system, som maske
kan give stprre gkonomiske gevinster for alle lande pa lengere sigt,
men som er ukendt, og som vil medfpre, at det eksisterende
administrative system opgives eller @ndres. Hele denne tankegang
svarer til, hvad der er beskrevet i kapite!l 4 om neofunktionalismen
under begrebet sunk costs. Som vi har set ovenfor i afsnit 8.2,
har der snarere varet tale om, at integrationen er skredet frem i
vidt forskellige sektorer, fremfor at integrationen er skredet frem
efter en logisk sammenhangende plan. Man kan derfor tale om, at

integrationen er foregaet via spill-around og ikke via spill-over.



9. MAGT

| kapitel 2 sa vi, at man i en diskussion af magtbegrebet bor
sondre mellem magtens niveau eller dybde og magtens omfang eller
bredde. 1 det fglgende skal vi anvende denne sondring pa
henholdsvis  tilh®@ngernes og modstandernes holdning under
folketingsdebatten i 1971-72 og pa den faktiske udvikling i
EF-samarbejdet siden 1973.

9.1. Magtens niveau

Diskussionen om magtens niveau knyttede sig i det danske folketing

tet til sporgsmalet om grundlovens § 20, der angiver de betingelser

og procedurer, der skal opfyldes, for at Danmark kan tiltrade
organisationer som EF. Modstanderne hzftede sig ved Romtraktatens
artikel 235, der lyder: "Safremt en handling fra fellesskabets side
viser sig pakravet for at virkeliggere et af fallesskabets mél inden
for fellesskabets rammer, og denne traktat ikke indeholder forngden
hjemmel hertil, udferdiger Radet pa forslag af Kommissionen, og
efter at have indhentet wudtalelse fra Forsamlingen med
enstemmighed, passende forskrifter herom". Modstanderne mente, at
denne bestemmelse var meget upracis i forhold til paragraf tyves

"i nermere bestemt

krav om, at overdragelsen skulle finde sted
omfang", ligesom de mente, at planerne og resolutionerne om den
pkonomiske og monetare union indeholdt en suveranitetsafgivelse,
der var ubegrznset (1). Endvidere havdede modstanderne, at det
var tvivlsomt, om grundlovens § 20 var udformet med henblik pa
det sakaldte forrangsproblem, det vil sige det forhold, at EF-ret,
der var direkte anvendelig i Danmark, skulle have prioritet eller

forrang i forhold til dansk ret ved de danske domstole (2). Ydermere
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havdede de med stptte i Romtraktatens artikel 240 ("denne traktat
er indgaet for ubegranset tid"), at nar vi forst var blevet
medlemmer af EF, kunne vi ikke melde os ud (3). Endelig
interesserede modstanderne sig for det sakaldte Luxembourg-forlig,
hvorved Romtraktatens regler om flertalsafggrelser begransedes.
Man var her isar interesseret i, om forliget var en uforpligtende
politisk erklaring eller en bestanddel af EFs retsgrundlag, og om
det som sadan kun kunne @ndres ved § 20 procedure (4). P& grund
af den betydelige usikkerhed, som modstanderne havdede fandtes
omkring spegrgsmédlet vedrgrende grundlovens § 20 i forhold til vore
forpligtelser ved EF-medlemskabet, mente de, at kun en egentlig
grundlovsrevision kunne skabe ubestridelig hjemmel for medlemskab.
Det vil sige, at man o¢nskede den i forhold til & 20 besvarligere
procedure i grundlovens § 88 (5). Kun ét folketingsmedlem mente,
at der var tale om et egentligt grundlovsbrud, hvis Danmark meldte
sig ind efter § 20 proceduren (6). Ved deres starke
understregning af de legale aspekter af EF-samarbejdet og dets
supranationale karakter, ligger modstandernes magtopfattelse tat op
ad neofunktionalisternes. En  EF-modstander fremhavede i
overensstemmelse hermed, at "i EFs indre struktur er de starke
overnationale organer det mest slaende" (7).

Heroverfor stod tilh@ngernes opfattelse af EF. De lagde langt
mindre vagt pad de supranationale og legalistiske synspunkter. For
eksempel blev det fra tilhengerside udtalt, at de europaiske
fellesskaber simpelthen var en "politisk villighed til at lgse en
rekke o¢konomiske sporgsmal igennem et samarbejde mellem
medlemslandene, og valget af de konkrete mal, man sigtede imod, og
valget af konkrete midler, man ville bruge for at opnd disse mal,
varierede med skiftende tiders behov" (8). Et andet citat, der
stammer fra statsminister Krag, lyder séledes: "Vi gar ind for at
fremme et fornuftigt internationalt samarbejde med os neartstdende
lande pa alle omrader, hvor man efter en normal forhandling kan
blive enige om det. Det er det, det i al enkelthed drejer sig om
"9,

De juridiske argumenter afvistes med, at man ngje vidste, i
hvilket omfang overdragelsen af befgjelser fandt sted, nemlig i det
omfang som fulgte af Romtraktatens § 2 og 3 og tiltradelseslovens §
4 (10). Forrangsproblemet kunne lIgses pa grundlag af de direkte
anvendelige EF-bestemmelser og dansk rets almindelige regler om

forholdet mellem dansk og international ret (11), hvilket ville sige, at
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hvis en dansk domstol anvendte en dansk lov, der stred mod EFs
ret, ville det vare et brud pd EF retssystemet. Men ogsd efter
folkeretten ville dette vare tilfeldet (12). Igvrigt skulle den
sakaldte feolgelovgivning sikre, at danske love ikke stred mod
EF-retten og saledes forhindre, at forrangsproblemet opstod (13).
Med hensyn til udmeldelse af EF kunne dette ske ved fealles
overenskomst og ved folkerettens almindelige regel om endrede
forudsatninger (14). Vedregrende Luxembourg-forliget fremhavedes
det, at flertalsbeslutninger i EF nasten aldrig anvendtes (15). Hvis
de skulle blive anvendt, ville regeringen tilslutte sig det franske og
britiske standpunkt om, at Luxembourg-forliget var en afgerende
forudsatning for regeringens deltagelse i samarbejdet (16).
Regeringen opfattede forliget som "en politisk realitet, der ikke
ville kunne @ndres i overskuelig fremtid" (17), men pa den anden
side fremhavedes det, at en @&ndring ikke ville krave § 20 eller §
42 procedure og "i den helt teoretiske situation, at der fra andre
medlemsstaters side skulle blive fremsat konkrete forslag om en
@&ndring af Luxembourg-forligets bestemmelser, ville det vare en
selvfplge, at dette forslag af regeringen ville blive droftet af
markedsudvalget" (18).

Den teoretiske integrationsretning, som tilha&ngerne ligger
nermest, for sa vidt angar magtopfattelsen, er funktionalisterne,
idet i hvert fald en gren af disse understregede, at EF-samarbejdet
i virkeligheden var et interguvernementalt samarbejde pd en lang
rekke tekniske omrader med det formal at varetage en lang rakke
opgaver, som nationalstaterne ikke selv kunne varetage.
Tilsvarende synspunkter kommer frem fra tilhengernes side, idet
man, for sa vidt angdr sidstnavnte argument, gentager dette flere
gange i debatten (19). Det kan vel sdledes siges, at tilha&ngerne
nzrmest anser det supranationale element som et nedvendigt onde,
idet man naturligvis som i andet internationalt samarbejde anser det
for et gode, at der eksisterer klare regler, der beskytter sma
nationers interesser (20).

Den faktiske udvikling siden 1973 med hensyn til niveauet for

EFs magt har formet sig péd felgende made. Artikel 235 i
Romtraktaten er blevet brugt i stigende omfang siden begyndelsen
af 70erne (21). Spergsmalet har varet rejst af en enkelt
modstander, men har igvrigt ikke givet anledning til sterre kritik
(22). Dette skyldes formentlig, at artikel 235 is@r har varet brugt,

for s& vidt angar industri-, energi-, forsknings-, miljp-, stal- og
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forbrugerpolitik, der er omrdder, hvor der har varet almindelig
politisk enighed om, at det var hensigtsmassigt at vedtage
retsregler pa internationalt, herunder EF-niveau. Desuden kraver
anvendelse af reglen enstemmighed.

Endvidere har det varet karakteristisk, at EF-vedtagelser pa
disse omrader ikke har fundet sted under anvendelsen af den
kommunaut®re metode taget i streng forstand, det vil sige med
fremlzggelse af forslag fra Kommissionen og vedtagelse i Radet af
en bindende retsakt efter hering af Parlamentet og eventuelt Det
pkonomiske og sociale Rad. Proceduren har veret langt mere
omstendelig, og kan derfor maske forekomme mindre supranational.
Ofte er der sket det, at stats- og regeringscheferne har vedtaget
en resolution, som det for eksempel er sket vedrgrende miljp-,
uddannelses-, energi-, forsknings- og industripolitik, hvorefter
denne generelle resolution er blevet narmere praciseret af
medlemslandene og af Kommissionen. Som resultat af denne proces
har Rédet i de fleste tilfalde vedtaget et handlingsprogram eller
lignende, som i mere pracise vendinger end stats- og
regeringschefernes resolution, men dog ikke i form af bindende
retsakter, har stipuleret retningslinjerne for den politik, som
Fallesskabet er enig om skal videreudvikles. Denne proces afsluttes
da, hvis det virkelig viser sig, at der er enighed om de konkrete
foranstaltninger, i vedtagelse af bindende retsakter. Det
karakteristiske ved disse retsakter er ofte, at de fastsatter visse
grenser for, hvad medlemslandene m& tillade, for eksempel
maksimumsgranser for forurening af vand, minimumsgranser for
blyindholdet i benzin, eller betingelser for gensidig anerkendelse af
legeuddannelse. Et eksempel er ogsd Det europziske Monetare
System (EMS), der fastsatter visse granser for, hvor meget
valutaerne m& svinge. En egentlig harmonisering af landenes
retsregler, hvorved landene far falles retsregler pa et givet
omrade, er mindre anvendt.

Netop dannelsen af EMSen er et godt eksempel pd denne nye
metode, Fallesskabet ogsd anvender. Den kan nemlig ogsa give sig
udslag i dannelsen af traktater og vedtagelser uden for
Romtraktaten, som netop EMSen, Lomé-traktaterne, EPS, oprettelsen
af Det europ=ziske Rad, ESPRIT-programmet o.s.v.

Udviklingen bliver tydeligere og tydeligere og har fundet sit
forelpbige hejdepunkt i 1983-84: fgrst med Det europziske Rads

hejtidelige erklering om den europ=iske union, vedtaget i Stuttgart



- 89 -

den 19. juni 1983. Heri tales ogsé@ om samarbejde uden for
Romtraktatens omrade. Dette er uddybet i en tale, prasident
Mitterand holdt i Europa-Parlamentet den 25. maj 1984. Heri taler
praesidenten desuden om, at ikke ngdvendigvis alle EF-lande i forste
omgang behever at tilslutte sig de nye vedtagelser, traktater m.v.,
som EF-landene matte traffe beslutning om. Mitterand kalder en
sadan ordning "et Europa med to hastigheder", eller "med variabel
geometri". Dette mé& forstas sdledes, at nogle lande kan vare
tilknyttet nogle ordninger, andre lande andre. Det vil sige, at der
ikke nedvendigvis Dbliver tale om ferste- og andenklasses
medlemmer. Endelig vedtog Det europziske Rad péa sit mede den
25.-26. juni 1984 at nedsztte en gruppe bestdende af stats- og
regeringschefernes personlige reprasentanter, som skal udarbejde
forslag til forbedring af det europziske samarbejde, samt at
nedsatte en anden gruppe, der skal underspge, hvorledes EFs
image kan forbedres. Senere bliver der maske tale om indkaldelse af
en egentlig konference.

Forrangsproblemet har ikke foreligget som en konfliktsituation
for danske domstole, mens problemet om udmeldelse af EF foreld i
fobindelse med Storbritanniens  folkeafstemning om  fortsat
medlemskab af EF i juni 1975. Der var i folketinget enighed om, at
Danmark havde en mulighed for at trade ud af EF, hvis England
gjorde det.

Den frygt, der eksisterede hos modstanderne, men i
virkeligheden ogs@ hos tilhengerne, for, at Luxembourg-forliget
skulle svakkes, har vist sig ubegrundet. Tvartimod bestar
Luxembourg-forliget stadig som en politisk realitet, der fastholdes
af Frankrig og de fire nye medlemslande. Det er dog tvivisomt, om
noget medlemsland ville lade sig nedstemme i et vitalt spergsmal.

lovrigt er det vard at marke sig, at beslutninger i stigende
grad tages med konsensus, selv i tilfelde hvor ingen medlemslande
har paberabt sig Luxembourg-forliget (23).

Det er endvidere sjzldent, at forslag, der kan vedtages med
simpelt eller kvalificeret flertal, ferer frem til afstemninger, hvis et
eller flere medlemslande har tilkendegivet, at de finder vitale
interesser forbundet med det pag=zldende forslag.

For Danmarks vedkommende har det dog varet ngdvendigt
udtrykkeligt at henvise til Luxembourg-forliget i fire tilfalde, hvor
en forhandling var fert sa langt frem, at der blev foreslaet
afstemning. Dette var tilfeldet pad fiskeriomradet i oktober 1981,

december 1982 og i juni og juli 1983 (24),
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Vi kan generelt set konstatere, at niveauet for EFs magt ikke
har udviklet sig pad en made som forudset af tilhengerne og
modstanderne. Det st®rke supranationale element, som modstanderne
haftede sig ved, har ikke varet det mest karakteristiske, men der
har heller ikke vearet tale om det i almindelighed brede Ilgse
samarbejde, som tilhe&ngerne haftede sig ved. Hvis for eksempel
medlemslandene ikke efterlever retsakterne, vil Kommissionen ofte
indklage landene for EF-Domstolen, og der er ikke tale om, at dette
element i EFs konstruktion er svakket. Tveartimod er antallet af
sager ved Domstolen steget betydeligt i de senere &r, saledes at
man har méattet anspge om yderligere personale og om en udvidelse
af antallet af dommere (25).

Institutionelt har @ndringen i samarbejdets form som
beskrevet ovenfor givet sig udtryk i oprettelsen af Det europziske
R& og de uformelle udenrigsministermgder, de s&kaldte
Gymnich-meoder. Det europaziske Rad oprettedes i december 1975 og
var en formalisering af de meder, der med mange &rs mellemrum
havde fundet sted siden 60erne blandt EFs stats- og
regeringschefer.

Formalet med disse mgder var at give EF en samlet autoritet.
Det europ=ziske Rad kunne, hvis det gnskede det, fungere som et
Radsmgde i henhold til EF-traktaten, men kunne ogsd fungere som
forum for diskussioner pa det hogjeste politiske niveau inden for EF.
Denne sidste funktion har varet den dominerende, idet dog disse
diskussioner af og til, som navnt ovenfor, har manifesteret sig i
resolutioner men ikke i bindende retsakter. De sakaldte
Gymnich-meder udvikledes efter et mgde mellem De Nis
udenrigsministre p& slottet Gymnich den 20.-21. april 1974 og
afholdes nu to gange om aret. Mgderne finder sted i uformelle
omgivelser og normalt uden deltagelse af embedsmand. Endvidere
medes udenrigsministrene oftest uformelt i forbindelse med
Radsmgderne. Der synes sdledes at vare en tendens til, at de
egentlige Radsmeder forer til identificering af problemerne,
afklaring af de enkelte landes interesser og i sidste instans
formalisering af EF retsakterne. Politisk fglsomme problemer og
problemer, der involverer vasentlige modstdende interesser mellem
EF-landene, Ipses oftest i generelle vendinger p& uformelle meder
mellem ministre, det vare sig i Det europziske Rad eller pa
Gymnich-mgderne. Det er denne vekselvirkning eller blanding
mellem et samarbejde, der fglger de kommunautare procedurer, og

et uformelt samarbejde, der i sin form minder om et intensivt
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interguvernementalt samarbejde, der er det mest karakteristiske

trek ved EFs magtniveau.

9.2. Magtens omfang

Det folger af, hvad der ovenfor er sagt om beslutningstagning og
om magtens niveau, at modstanderne sa EFs magt som udstrzkkende
sig til alle samfundslivets funktioner, sdavel de o¢konomiske, de
politiske som de kulturelle. Man talte saledes om, at EF ville udvikle
sig til et Europas forenede Stater ligesom Amerikas forenede Stater.
Modstandernes opfattelse af EFs endestadium narmer sig séledes
federalisternes, mens deres mere detaljerede opfattelse af, hvordan
EF vil udvikle sig, er neofunktionalistisk i sit hovedsyn, det vil
sige mere med understregning af den kommunautare
beslutningsmetode og supranational magt pd en lang rakke
enkeltomrdder. En analyse af folketingsdebatten viser imidlertid
ogsd, at forskellene mellem modstanderne og tilhangerne ikke var
lige store pa alle omréder, eller sagt pd en anden made, at
modstanderne ikke brugte sa megen tid og kraft pad at angribe visse
funktioner, og at tilh&ngerne var forbeholdne over for nogle
samarbejdsomraders inddragelse i EF-samarbejdet.

Som det ligeledes vil vare fremgdet af, hvad der er sagt
ovenfor, tog tilhangerne nemlig forbehold pd en del omrader. Det
gjaldt specielt den gkonomiske politik og fordelingspolitikken, isear
skatte- og socialpolitikken. Endvidere toges forbehold overfor, at
det udenrigspolitiske samarbejde inddroges under det
kommunautare, idet man onskede en klar adskillelse mellem.disse to
samarbejdsformer. Forsvarspolitikken skulle under de nuvzrende

forudsatninger holdes uden for samarbejdet mellem EF-landene. Pa
det kulturelle omrade var det regeringens opfattelse, at den

konkrete udformning af uddannelses- og kulturpolitikken skulle
forblive nationale anliggender (26). Det var isar de o¢konomiske
sporgsmal, som blev fremhavet af tilha&ngerne. Man udtrykte det
sidledes, at det befolkningen skulle tage stilling til ved
folkeafstemningen, var loven om Danmarks tiltredelse af EF, og
denne lovs indhold var Romtraktaten, Kul- og Staltraktaten,
Euratom-traktaten og tiltredelsestraktaten, og disse traktater
vedrorte gkonomiske sektorer. Det var derfor naturligt, at man

fremhavede, at EF overvejende var et gkonomisk arrangement (27).
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For narvarende mente man igvrigt ikke, at EF var stort mere end
en toldunion og en landbrugsordning (28), men man ¢nskede dette
samarbejde udvidet til omrader, som nationalstaten ikke kunne lgse
isoleret eller i samarbejde med de nordiske lande. Man pegede pa
opgaver som forskning, teknologi, forurening, gkonomisk og social
tryghed, planlagning af jordens ressourcer og u-landenes
vanskeligheder (29). Det er generelt set vanskeligt at bestemme,
hvilke omrader tilhe&ngerne forestillede sig, at EF-samarbejdet ville
komme til at dekke. Dette er ikke ejendommeligt, nar man tager i
betragtning, at tilh@ngerne, som anfgrt ovenfor, mente, at
samarbejdet skulle udvikle sig pragmatisk, at omraderne matte
afhenge af skiftende tiders behov og omfatte, hvad man efter
normal forhandling kunne blive enige om. Denne tankegang svarer
til funktionalisternes tankegang om samarbejde pa konkrete omrader
af gkonomisk art, som kan fremme befolkningernes velferd. Vi sa
under omtalen af funktionalisterne, at deres magtsynspunkt ikke er
entydigt, idet det kan tolkes i retning af enten en altdominerende
foderal opfattelse, eller en sektor-specifik foderalisme (30).
Tilhengernes opfattelse er sektor-specifik, men tilhgrer snarere
konfgderalismen end feoderalismen.

Ser vi pa de omrader, der i folketingsdebatten har varet
politisk  kontroversielle i forholdet mellem tilhangerne og
modstanderne, og giver vi de mest kontroversielle spgrgsmal fem
points og de mindst kontroversielle ét point, kan vi opstille
nedenstdende skema. Et omrade kan vare blevet kontroversielt,
fordi der er strid om dets integration, i bredden eller i dybden.
Endvidere vil vi i skemaet se pa, til hvilket system et sporgsmal
hgrer, og om det er diffust eller specifikt, det vil sige, om det er
bundet relativt mere eller mindre til andre sektorer. Disse begreber

diskuteres narmere senere.
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Oversigt over omrader, hvis integration var kontroversiel

integrations- konkret )

Omrade terskel 1) system specifik /diffus

Uddannelsespolitik kultur X
Forskning
Ideologi
Norden
Sgnderjylland
Kunst
Indflydelse

Udenrigspolitik

X

Forsvarspolitik
Suveranitet
Institutioner
Skat

Valuta

Told

Arbejdsmarkeds-
og socialpolitik 4 " X

Sundhedspolitik 2 " x

U E U E OGN = e =W
el
=X
x

X xX X X

—
X

Fri etablering
vedrerende jord 5 " X

u—y

Konkurrencepolitik
Transportpolitik
Forbrugerspergsmal

Regionalplanlzgning

NN
X X X X X

Landbrug og fiskeri 1
Miljepolitik 2 "
Energipolitik 1 "

1) Det vil sige grad af partipolitisk kontrovers. Det understre-
ges, at integrationst®rskelskalaen er en ordinal skala, og at
skemaets klassificeringer igvrigt ikke bygger pa absolutter,
men pé tilnermelser.

2) Om konkrete og analytiske systemer, se kapitel 3, note 15,
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Konklusionen af dette skema er ganske klar: De omrader, der
har hgjest integrationsterskel (4 og 5), er overvejende politiske
samt diffuse. Samtidig ved vi fra en indholdsanalyse af, hvor mange
gange de forskellige typer argumenter bruges, at argumenter
vedrgrende politiske forhold er brugt i omkring 50% af tilfeldene
(31).

De politiske argumenter er saledes de mest diskuterede. Det
burde ikke vare et overraskende resultat, da folketinget jo i
almindelighed betragtes som en institution, der indeholder
vasentlige aspekter af det politiske system. Alligevel var det ofte i
EF-debatten havdet, at den mest drejede sig om gkonomi (32).

Betragter vi, pa hvilke omrader EF rent faktisk har udviklet
eller tabt magt, vil konklusionen af, hvad der tidligere er sagt,
blive, at EF ikke har udvidet sin gkonomiske magt pa de omrader,
der var mest kontroversielle. Derimod er der som navnt nok sket
en vis udvikling pa omrader, der ikke blev omtalt i
folketingsdebatten i 1971-72.

Den udvikling, der er sket pd det politiske omrade, ma
generelt set nok, hvad angdr magtens omrade, klassificeres som
storre end forudset. Der tankes her is®r pa det politiske
samarbejde samt p& EFs udvidelse, idet denne betragtes som
vasentligst politisk begrundet, nemlig begrundet i, at man e¢nsker
at sikre den politiske og gkonomiske stabilitet i Middelhavsomradet.
Udviklingen er imidlertid ikke gdet i retning af en styrkelse af
niveauet for det politiske samarbejde henimod dets inddragelse i det
kommunautare samarbejde. Det var som bekendt om dette sidste
punkt, at debatten i folketinget stod. P& det kulturelle omrade er
der sket en vis udvidelse af samarbejdet. Men her er det igen
karakteristisk, at samarbejdet ikke er blevet mere kommunautert.
EFs stats- og regeringschefer har saledes i form af en almindelig
international aftale vedtaget at oprette en europzisk fond, der skal
fremme samhgrigheden mellem EF-landene pé& det forskningsmassige,
kulturelle og faglige omrade. Pa det forskningsmassige omrade er
der vedtaget et forskningspolitisk handlingsprogram i januar 1974.
Mange af programmets malsztninger er udmgntet konkret, for
eksempel det mest omdiskuterede, oprettelsen af et forskningscenter
i England vedrerende  termonuklear fusion, det sdkaldte
JET-projekt. Et nyt forskningsprogram for perioden 1984-87 er
vedtaget af Radet, og ESPRIT-programmet giver penge til forskning

pa informationsteknologiens omrade over en ti-drig periode. Pa det
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uddannelsesmassige omradde er der ogsad foregdet en vis udvikling i
form af vedtagelsen af et handlingsprogram samt vedtagelse af
direktiver om gensidig anerkendelse af eksamensbeviser og diplomer
pad legeomradet. Dette er begrundet i onsket om arbejdskraftens
frie bevagelighed. Danmark opretholder fortsat et forbehold mod
deltagelse i undervisningsministermeder og kulturministermeder, der

afholdes inden for EFs rammer.



10. SAMTYKKEDANNELSE

I de foregdende tre kapitler har vi beskaftiget os med de elementer
i folketingsdebatten, der vedrerte henholdsvis EFs og statens
kontrol med samfundsudviklingen. Vi beskaftigede os sdledes
hovedsageligt med de nedadgdende processer i samfundet. 1 dette
kapitel skal vi beskaftige os med de samtykkedannende mekanismer,
altsd hovedsageligt opadgédende strpmme i samfundet. | indledningen
sa vi, at intet samfund alene bestar af kontrolmekanismer; de har
ogsa visse samtykkedannende mekanismer. For fuldstendighedens
skyld skal det navnes, at de samtykkedannende mekanismer ogsa
selv modtager information, traffer beslutninger og har magt og
derfor ikke kun producerer opadgdende strgmme men ogsd besidder
kontrolmekanismer.

I det felgende vil vi se narmere pa de samtykkedannende
mekanismer, der blev diskuteret i folketingsdebatten, og pa
hvorledes disse mekanismer rent faktisk udviklede sig siden 1973.
De tre samtykkedannende mekanismer, vi vil analysere, er staten
(1), interesseorganisationerne og befolkningen. Nar vi taler om EF,
bliver det organ, der svarer til staten, EFs ministerrdd; det organ,
der svarer til interesseorganisationerne, Det pkonomiske og sociale
Udvalg, og det organ, der svarer til befolkningerne,
Europa-Parlamentet. Som vi s& i indledningen, var det et vasentligt
spergsmal, om samtykkedannelsen fandt sted i indbyggede enheder,
det vil sige enheder eller organer, der vasentligst specialiserede
sig i at udfere en anden funktion end netop samtykkedannelse, eller
om denne fandt sted i adskilte enheder, der var specialiseret netop
i at frembringe samtykke.

Generelt mente modstanderne, at EF ville betyde en svakkelse
af kommunikationen mellem de Dbesluttende centre og dem,
beslutningerne vedrorte (2), og at medlemskabet ville betyde et

alvorligt tilbageslag for vort demokrati og en skabnesvanger svakkel-
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se af vore muligheder for at skabe et mere retferdigt og
menneskeligt samfund (3). Deres opfattelse kan sammenfattes i
felgende citat fra mindretalsbetenkningen: "Ved tilslutning til EF
vil vigtige afgerelser om danske statsborgeres anliggender blive
overfort ikke blot til ikke-danske organer men til organer, som ikke
er folkevalgte, og som ikke er under nogen form for demokratisk
kontrol. En sadan udvikling vil nedvendigvis betyde en
undergravning af den politiske interesse og det folkelige politiske
liv i Danmark" (4). Mere specifikt koncentrerede modstanderne
deres interesse om folketingets markedsudvalg som det organ, hvor
man kunne tenkes at fere en vis kontrol med regeringens handlen i
ministerradet og fa oplysninger om de beslutninger, der blev truffet
der. Modstanderne betvivlede dog, at markedsudvalget ville have
evne til at fere en effektiv kontrol med de uhyre komplicerede
beslutninger, der blev tale om (5). Feallesskabet var praget af
bureaukratisk formynderi udevet over medlemsstaterne og disses
borgere pa grundlag af en konservativ filosofi (6). Den frie
konkurrence og krzfternes frie spil var det heiligste princip i EF,
og det abnede ikke vej for en planlagning i samfundets interesse
(7).

Fra modstanderside var man ikke helt klar med hensyn til, om
man enskede en styrkelse eller ej af Europa-Parlamentet. Dels var
Europa-Parlamentet jo et demokratisk element, man burde stotte,
dels ville en styrkelse betyde, at man svakkede Radet, altsa
regeringernes indflydelse og dermed veto-retten (8). | mindretallets
betenkning hedder det blot, at der er ringe udsigt til, at
Parlamentet vil udvikle sig til et egentligt kontrolorgan (9).

Modstanderne udtrykker ogsd skepsis med hensyn til, om man
ad anden vej kunne kontrollere EF-systemet, for eksempel gennem
Det opkonomiske og sociale Udvalg. Det hedder saledes i
modstandernes betankning, at EFs organer er bygget pa et samspil
mellem erhvervsorganisationer, ministre og embedsmand fra
medlemslandene og Europa-Kommissionens embedsmand. | dette
sammenspil ville det vazre vanskeligt at sikre nogen form for
demokratisk kontrol (10).

Ud fra tilhangernes opfattelse matte behovet for en central
demokratisk kontrol pa europzisk niveau vare mindre, nu da det
overnationale element var dampet ved, at de enkelte medlemslande i
ministerrddet gennem den faktiske ophavelse af reglerne om
flertalsafgerelser havde faet mere indflydelse, hvorved

Kommissionens rolle var blevet mindre afgerende. Radet kunne derfor
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siges at vare det eneste afggrende besluttende organ (11).
Kontrollen med ministerrddets regeringsrepraesentanter ville derfor
vaere den centrale og afgerende demokratiske kontrol med
fallesskaberne. Det var derfor realistisk at regne med, at denne
kontrol fortsat matte foregd via medlemslandenes parlamenter (12). |
konsekvens af denne opfattelse havde regeringen i
tiltradelseslovforslaget indsat en paragraf om folketingets kontrol
med EF-politikken. Det hedder i denne paragraf: "Regeringen
afgiver beretning til folketinget om udviklingen af de europ=iske
fellesskaber. Stk.2. Regeringen underretter et af folketinget nedsat
udvalg om forslag til radsvedtagelser, der bliver umiddelbart
anvendelige i Danmark eller til hvis opfyldelse folketingets
medvirken er negdvendig". Den narmere udformning af denne regels
gennemfgrelse blev udskudt (13), og vi skal senere se, hvorledes
bestemmelsen er blevet opfyldt.

Blandt tilhangerne var der en del uenighed med hensyn til
enskeligheden af en styrkelse af Europa-Parlamentet (14). |
flertallets betznkning hedder det, at "det principielle udgangspunkt
md vare en styrkelse af Europa-Parlamentet", men man ¢gnsker dog
ikke at pege pa specielle omrdder, hvor dette kan ske. Man mener
ikke, at direkte valg i sig selv ville medfgre gget indflydelse for
Europa-Parlamentet (15). Europa-Parlamentet kunne maske pa lang
sigt dbne mulighed for en demokratisering af beslutningsformerne
(16). Det skal endelig navnes, at regeringen mente, at der ikke
kunne ske en fortsat styrkelse af Rad eller Kommission, hvis der
ikke samtidig skete en forstzrkning af de parlamentariske krefter
(17).

lpvrigt mente tilhangerne, at EF var demokratisk og ikke i
sig selv forhindrede, at forskellige livssyn kunne komme til udtryk
gennem EF-systemet. Man mente saledes ikke, at EF var hverken
kapitalistisk eller socialistisk eller liberalt i sin opbygning. Det
afhang af de krafter, der gjorde sig galdende i EF, hvilket
samfundssyn der ville komme til at blive det dominerende (18). Og
hvad angik samarbejdet mellem interesseorganisationerne i EF mente
tilhengerne, at Danmark her havde noget at tilbyde, men ogsa
noget at vinde (19).

Den faktiske udvikling siden 1973 er stadigvek kendetegnet
ved Ministeraddets dominerende stilling. Dog ber man snarere sige
den dominerende stilling pa ministerplan, idet Det europ=iske Rad
og Gymnich-mgderne, som ovenfor navnt, har faet stigende

betydning.
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Samtidig hermed er folketingets markedsudvalgs kontrollerende
kapacitet forgget.

Den bestar iser i, at regeringen | markedsudvalget
forelzgger det danske oplag til forhandlinger i Radet i spergsmal af
storre rzkkevidde. Regeringen forhandler derefter i EF pa dette
grundlag, safremt der ikke i udvalget er konstateret flertal imod
oplegget. Andringer i oplagget ma forelegges udvalget pa ny.

Forud for hvert mgde i EFs Rad afholdes der sdledes mede i
folketingets markedsudvalg, hvor alle vigtigere sager dreftes med
de politiske partiers reprasentanter. Denne ordning sikrer - ikke
mindst i tider med mindretalsregeringer - parlamentarisk dakning
bag markedspolitikken og kontinuitet i markedspolitikken pa trods af
regeringsskifte.

Den vasentligste udvidelse af Europa-Parlamentets befgjelser
er sket med udvidelsen af dets budgetmassige befgjelser i 1970 med
vedtagelsen af Budgettraktat |. Endvidere blev samradsproceduren
indfert i 1975, der gav Parlamentet mulighed for at fremfere sine
synspunkter over for Radet, inden det trazffer beslutning om
retsakter af narmere defineret karakter. P& andre omrader end
budgetomradet er forholdet mellem de navnte to institutioner ogsa
forsterket, idet reprasentanter for formandskabet nu ogsa er
begyndt at overvare mgderne i parlamentsudvalgene.

Endvidere kan parlamentet nu stille spgrgsmal vedrgrende det
politiske samarbejde, ligesom de sakaldte kollokvier - meder mellem
formanden for det udenrigspolitiske samarbejde og parlamentets
politiske udvalg - er udvidet fra 2 til 4 mgder om aret. Endelig har
befolkningerne fra juni 1979 faet lejlighed til direkte at valge deres
reprasentanter til Europa-Parlamentet. Der vil herved vare skabt
en ny samtykkedannende mekanisme.

Europa-Parlamentet vil kun komme til at spille en vagtig
rolle, hvis det kan vise de kontrollerende lag, at det besidder
egentlige samtykkedannende mekanismer, altsa at der styres bedre
ved at tage hensyn til disse. Endnu har Europa-Parlamentet ikke
virket som en kommunikationskanal eller mobiliseret befolkningerne.
Det har derimod forsggt at havde sin autoritet ved at strides med
Réadet pa det budgetmassige omrade.

Det er muligt, at man skal gennem en [®:ngerevarende
konfliktperiode forst, hvorefter Europa-Parlamentet kan vise sig at
komme til at spille en konstruktiv rolle for Radet ved at virke som

dettes samvittighed og inspirator, en rolle som oprindelig var tiltenkt
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Kommissionen, men som denne i stadig mindre grad har kunnet
udfere, blandt andet p& grund af sin manglende legitimitet, der
skyldes, at den hverken er folkevalgt eller sarlig agtet af
regeringerne.

Hvad angér interesseorganisationernes mulighed for at
varetage en samtykkedannende funktion, har de betydende danske
interesseorganisationer tilsluttet sig de relevante
interesseorganisationer, som er dannet p& EF-niveau, og som
reprasenterer de nationale organisationer over for EFs organer,
iser i Det gkonomiske og sociale Udvalg, der hovedsagelig bestdr af
reprasentanter for arbejdsgiver- og arbejdstagerside. Udvalgets
kompetence er for lille til, at det effektivt kan fungere som en
samtykkedannende mekanisme. Men der er dog bade i forbindelse
med dette udvalgs arbejde, men nok s& meget under Kommissionens
udarbejdelse af forslag til retsakter, en del kontakt, bade formel og
uformel, mellem interesseorganisationerne, EFs eksperter og de
nationale eksperter. For Danmarks vedkommende galder endvidere,
at interesseorganisationerne undertiden deltager i de relevante
EF-specialudvalgsmgder, der er sammensat af eksperter fra
vedkommende ministerier. Det kan ogsd navnes, at da
premierminister Tindemans wudarbejdede sin rapport om Den
europziske Union, hgrte man de store interesseorganisationer,
ligesom den danske regering indhentede disse organisationers
kommentarer til selve den ferdigudarbejdede rapport.

Tidligere var de samtykkedannende mekanismer i EF
afsondrede fra de kontrollerende mekanismer (Europa-Parlamentet)
eller indbyggede (EF-Radet). Udviklingen er i de senere ar mere
gdet i retning af at etablere samtykkedannende mekanismer, der
kun er delvist afsondrede fra de kontrollerende. Udvalg i de
nationale parlamenter har i flere medlemsiande féet mere indsigt i,
og heres vedregrende ministerradets arbejde. Europa-Parlamentet er
ogsa i stigende grad blevet involveret med Ministerradet, som
tidligere beskrevet.

Endelig skal det navnes, at Det ¢konomiske og sociale
Udvalgs struktur ogsd er blevet styrket omend ikke betydeligt. Det
har nu sterre kontakt med kommissionsmedlemmerne og med

Ministerradets formand.
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Det ma understreges, at vi i det foregdende ikke har sggt at
besvare spgrgsmélet, om EF er blevet mere eller mindre
demokratisk. Vi er kun i stand til at konkludere, at EF med hensyn
til samtykkedannende mekanismer har bevaget sig i retning af en
styrkelse af relativt adskilte samtykkedannende mekanismer og
dermed i retning af det aktive fallesskab, jfr. p. 23. Det vil sige,
at mulighederne for, at et mere "responsive" eller modtageligt

fellesskab, jfr. p. 20, kan udvikles, er blevet forgget.



II' DEL - STYRINGSMEKANISMER: STYRING SET | FORHOLD TIL
KOLLEKTIVISME OG VOLUNTARISME

11. INDLEDNING

11.1. Forventning og forudsigelse

Konklusionen af del | og Il kan i meget generel form gengives saledes:
Pramis 1:

Alle eksisterende teorier om regional integration = alle politikernes for-
ventninger om regional integration (del | og I1).

Premis 2:

Ingen af politikernes forventninger = den faktiske udvikling (del 11).
Konklusion:

Ingen eksisterende teorier om regional integration = den faktiske ud-

vikling.

Det m& understreges, at denne logiske opstilling kun er sand
pd det mest generelle plan, nemlig nar vi sammenligner hver af
teorierne som 4 helheder med henholdsvis modstandernes og
tilhangernes synspunkter som hver to helheder. Der er med andre
ord adskillige enkeltudsagn, der er rigtige. Men generelt set svarer
teori og den faktiske udvikling ikke til hinanden. Derfor er der
behov for en bedre teoretisk forstdelse af integrationsfenomenerne.
Den synsvinkel, der hidtil er blevet anlagt pa
integrationsfznomener, svarer generelt set enten til den
kollektivistiske eller til den voluntaristiske synsvinkel. Jeg vil i det

felgende omtale, hvorledes en aktiv synsvinkel kan anlagges.
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Kernen i den aktive synsmade er en styringsbetragtning. Den
angiver metoder til at nd et mal, men forseger ikke at forudsige,
om man vil na det.

I modsatning til at forsege pa at forudsige EFs endestadium
eller dets konkrete udvikling pa langere sigt, vil jeg derfor
foresld, at det er mere holdbart, at man taler om koncepter, eller,
mere teknisk, om egenskaber ved de konkrete objekter. Objekter
forholder sig til deres egenskaber som konkrete til analytiske
systemer (se herom kapitel 3, note 15). Det er samme sondring, der
gar igen i forskellen mellem ideografiske udsagn (udsagn,.baseret
pa viden om saregne kendetegn) og nomotetiske udsagn (udsagn
baseret pa viden om generelle "love"). Jeg mener for eksempel
ikke, at en teori om international politik kan benyttes til at
forudsige, om der vil vare en prasident for Europas forenede
Stater i ar 2000 (1).

Den amerikanske politolog Morton Kaplan har papeget, at en
eksakt videnskab som fysikken ogsa arbejder med begransninger
med hensyn til at forudsige. For det forste er matematikken
omkring komplicerede interaktionsproblemer ikke s®rlig avanceret.
Videnskabsmanden kan for eksempel ikke forudsige
bevagelsesretningen for et enkelt luftmolekyle i en beholder med
luft. For det andet angar fysikerens forudsigelser isolerede
systemer. Det vil sige, han forudsiger, hvad der vil ske med
beholderens tryk, temperatur etc., hvis han lukker sa og s& meget
luft ind i den. Men han forudsiger ikke, om der midt i
eksperimentet kommer nogen og forstyrrer ham og eventuelt andrer
pa beholderens volumen (2).

I integration er der mange frie parametre (folk der kommer og
forstyrrer), ligesom der er store interaktionsproblemer (mange
luftmolekyler), hvis vi antager en stor og maske stigende
international interdependens (3).

Hvis vi antager, at luftbeholderen er EF, herunder Danmark,
vil jeg i det fplgende betragte forskellige mekanismer, der sa at
sige kan @ndre |ufttrykket i EF, forpge eller formindske dets
integrationsgrad. Det er disse mekanismer, jeg kalder
styringsmekanismer. De er egenskaber ved EF-systemet. De fire
mekanismer, jeg vil pege pa, er, som navnt i afsnit 2.3., viden,
beslutningstagning, magt og samtykkedannelse, som jeg vil

analysere i kapitel 12 og felgende kapitler.
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11.2. Interdependens

Vi antydede netop, at integrationsproblemerne ville stige, hvis vi
gik ud fra en stigende interdependens. Vi har tidligere (afsnit
2.3.3.) vearet inde pa, at nogle forskere endog ligestillede politisk
interdependens og politisk integration. | dette afsnit skal vi kun
tage stilling til, om interdependensen er steget, og om der er behov
for foreget styring alene af den grund.

Mange politikere og teoretikere forudsatter stigende
interdependens i international politik (4). Det synes dog, som om i
hvert fald nogle teoretikere pd det seneste er kommet i tvivl, om
denne interdependens er sa& stor som oprindelig antaget (5).
Tvivlen kommer ind pad to mader: gealder interdependensen samfund
eller stat, og hvordan maler vi den.

Ser vi pa Danmark, sendte landet i 1963 ca. 25% af den
samlede produktion af varer og tjenester gennem det offentliges
kasser (det samlede skatteprovenu i procent af BNP i
markedspriser). 1 1973 var det samme tal ca. #1%. | perioden
1963-73 er vardien af vor handel med udlandet set i forhold til den -
samlede produktion af varer og tjenesteydelser stort set stagneret.
1 1963 var tallet 58%, i 1973 59% (6). Tager vi disse sidstnavnte tal
som et wudtryk for vore transaktioner med wudlandet og de
forstnevnte tal som en indikator for statens (og kommunernes)
"volumen" {hvad der pa ingen made er uproblematisk) ses, at det
offentlige griber relativt mere ind i samfundets okonomi set i
forhold til udenrigshandelen. Disse betragtninger ber dog ikke fore
til den slutning, at det danske samfund ikke stadig er meget
afhangigt af udlandet (7).

Det naste eksempel skulle illustrere, at
interdependens-forholdet ikke er sa enkelt at afgere som ofte
antaget. Staten har blandt andet ved hjzlp af eget skatteprovenu
faet forpgede styringsmekanismer, der kan tznkes at "afbede"
virkningerne af den samfundsmassige  interdependens. En
sammenligning med 1930ernes krise og 1970ernes synes oplagt i
denne forbindelse. For eksempel har man i dag ved et udbygget og
velfinansieret arbejdslgshedsunderstottelsessystem kunnet
Yafskerme" samfundets borgere fra nogle af interdependensens
folgevirkninger.

Et andet eksempel pa, at interdependensen ikke er helt sa
givet som ofte antaget, er kernevabenspergsmaélet. Det havdes, at

de interkontinentale missiler har "sldet hul" pa nationalstatens
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kapacitet til at beskytte sig selv. Men rent faktisk har kun ganske
fa lande disse vaben, og desuden har de hidtil fundet dem
uanvendelige til de fleste politiske formal. Dette kan andres, men
vi kan ikke beskrive et eksisterende system, som om det fremtidige
allerede virkede (8).

Et tredje eksempel, der ofte gives pa interdependens, er
turiststrommene. Her ma man imidlertid huske, at det kun er
"eliten" af lande i verden, der tager pa turistrejse. (Der er vist
ikke mange indfpdte fra Gambia, der har varet som turist i
Danmark). | tidligere tider var det eliten i de vestlige lande, der
drog pa studierejse eller som l@rlinge til andre lande.

Endelig skal navnes pdstande om den verdensomspandende
nyhedsformidling. Heller ikke dette kan entydigt tages som eksempel
pa eget interdependens. For det fgrste er borgerne i et land stadig
mere interesseret i egne nyheder end selv i nabostatens. For det
andet er det stadig kun ca. 50% af husstandene i vestlige lande, og
langt ferre i u-lande, der har TV (9). For det tredje skgnner jeg,
at antallet af personer, der laser internationalt orienterede aviser,
er meget ringe.

Det bedste eksempel pd, at interdependensen trods alt er
steget, er olieprisernes indvirkning pd verdensgkonomien og pa
verdenspolitikken. Som fglge blandt andet heraf og pa baggrund af
iser Karl W. Deutsch' mélinger vedrgrende de stigende
transaktioner mellem EF-landene (10}, vil jeg konkludere, at der
finder en stigende interdependens sted i dag. Da antallet af
interdependente relationer med andre ord foreges, vil behovet for

styring ogsé forgges, jfr. definitionen af styring p. 25.



12. VIDEN

| denne fremstilling er regional integration blevet anset for at vare
et fenomen, der vedrerer samfund. Integrationen er ikke begranset
til visse dele af samfundet. Principielt kan den foregd mellem alle
samfundets systemer. Dette indebarer, at regional integration ikke
kan behandles inden for de rammer, der traditionelt har varet
udenrigspolitikkens, og som er beskrevet i denne fremstillings
indledning, rammer, hvor hovedvagten har varet lagt pa
institutioner, stater og deres personificerede reprasentanter. Den
betragtningsmade er for snaver, nar det drejer sig om regional
integration. Denne opfattelse svarer ogsa til den, politikerne lagger
for dagen i folketingsdebatten om EF. Som vi har set, drejede deres
debatter sig om alle de tre undersystemer af samfundet, sdvel det
gkonomiske, det politiske som det kulturelle.

| det folgende vil vi kort se p&, hvor vigtig en fyldig viden
er om henholdsvis det gkonomiske, det politiske og det kulturelle
system, og om forholdet mellem disse systemer. Det vil endvidere
blive pavist, at det ikke er uden betydning for

integrationssystemet, hvorledes denne viden behandles.

12.1. Viden om det gkonomiske, politiske og kulturelle system

Det okonomiske system er nok det undersystem, vi ved mest om.
Det statistiske materiale er ganske veludviklet sdvel universelt (FNs
statistikker), regionalt (EFs) som nationalt (Danmarks Statistik).
Ogs@ den nationalgkonomiske teori har en klarhed, og faste
paradigmer, som andre samfundsvidenskaber nappe kan opbyde.
Der mangler imidlertid i hej grad en opfattelse af det ekonomiske

systems sammenkobling med andre systemer. Vi er godt klar over,
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at den danske gkonomi er feplsom over for gkonomien i de lande, vi
handler mest med. Vi er ogs& klar over, at visse lande eller
grupper af lande setter rammerne for okonomiens regler. For
eksempel USA med hensyn til guldomveksleligheden i 1971, Tyskland
med hensyn til kapital i Europa, og ti-landegruppen med hensyn til
valutapolitikken. Andre eksempler er de sakaldte Verdensgkonomiske
Topmgder mellem stats- og regeringscheferne fra de store
industrilande afholdt i Rambouillet i 1975, i Puerto Rico i 1976, i
London i 1977, i Vesttyskland i 1978, i Japan 1979, i ltalien i 1980
o.s.v. Vi ved derimod meget lidt om for eksempel det gkonomiske
systems forhold til det kulturelle, der i hgj grad bestemmer
forbrugsvaner.

| forholdet mellem de politiske og gkonomiske systemer har
manglen pa viden, groft sagt, feort til to teorier eller blandinger
heraf: 1) manglende indgriben i det ¢konomiske system, hvorved
det reguleres af de frie krafter, eller 2) en totalstyring eller
overstyring, sa alle systemer kobles med alle de andre i en central
styring, hvorved andring i en enhed eller i et system ma og ber
medfgre @ndringer i andre systemer. En a@&ndring i det
kommunistiske partiprogram ber have konsekvenser for medlemmerne
savel af det kulturelle system (kunstnere), som det politiske (hvem
der kan vare partimedlemmer) som for det ¢konomiske (hvilke
produktionstal og metoder der skal opstilles). | det forste tilfalde
kompenseres den manglende viden ved "den skjulte hand",i det
andet ved partiets ideologi. EF ligger narmere det fprste end det
andet system.

Ingen af disse to styringsmader skaber et aktivt samfund.
Dette skabes kun, hvis vi har viden om, inden for hvilke rammer vi
befinder os, og i hvilken grad vi kan @&ndre disse rammer.

Vor viden om det politiske system er langt mere mangelfuld
end om det o¢konomiske. P& det politiske omrade har
folketingsdebatten om EF is@®r drejet sig om indflydelse, suveranitet
og supranationalitet. Vi skal senere se, at en mere indgaende og
bredere forstdelse af disse f@nomener giver et bedre grundlag for
at diskutere og forstd de politiske aspekter af EF. Ogséd forhold
uden for EF er naturligvis af betydning. Her tenkes isar pa
forholdet mellem USA -og USSR. Vil gget spanding mellem disse to
stater bidrage til forgget integration i Europa. Og hvorledes vil

USAs holdning i fremtiden vare til regionale dannelser som EF.
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Pa det kulturelle omrdde er ®ndringer i den offentlige mening
af betydning. Disse er i hej grad kortlagt af meningsmélinger. Af
betydning er desuden teknologien, der er udviklet i det kulturelle
system, men anvendt hyppigst i det gkonomiske. Denne anvendelse
virker tilbage p& det kulturelle system (anti-vakst debatten og

miljgdebatten).

12.2. Indtagning og behandling af viden

Viden kan deles op i: indtagning, behandling og benyttelse (1).
Ser vi pd den danske EF-debat, var der fra administrationens side
en stor indtagning af information. Der blev for befolkningen
fremlagt adskillige bind og tusinder af sider. En egentlig
behandling eller vurdering af dette stof fandt dog ikke sted, og
formentlig derfor blev materialet heller ikke brugt ret meget i
debatten. Hertil kom mere eller mindre tilfeldigt frembragte
rapporter, der blev kastet ind i debatten fra modstanderside. De
var oftest wudarbejdet af eksperter, men blev fremstillet som
reprasenterende et officielt EF-synspunkt. Ogsd i EFs institutioner
er det formentlig behandling, der er mest mangel pd. De mange
moder og indhentninger af udtalelser fra eksperter synes ikke at
tyde pa manglende indtagning (2).

Sondringen mellem indtagning og behandling er ikke uden
betydning for karakteristikken af et system. Et system, der har
uforholdsmassig megen indtagning af information, vil have et
fragmenteret billede af sig selv og sine omgivelser. Det vil have
brikkerne til puslespillet, men kan ikke samle det. Eller for at tale
i datamaskinesprog, hvorfra begreberne indtagning og behandling
(intake og processing) er hentet: vi har fodret maskinen med data,
men vi har ikke givet den en kodningsordre. Et samfund eller en
organisationsenhed, der har en relativ lille behandlingskapacitet, vil
vare drivende og passivt, eftersom information, der ikke er
behandlet, ikke er til radighed for benyttelse til for eksempel
styring.

En enhed, der bruger relativ megen tid p& behandling, vil
have et uempirisk billede af sig selv og sine omgivelser. Det vil
tendere mod at drage flere slutninger, end den tilgengelige
information begrunder. En sadan enhed vil ofte vere overaktiv,

idet den antager, at den ved mere, end den faktisk ger (3). Det er in-
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teressant i denne forbindelse at bemarke, at fransk udenrigspolitik
ofte er overaktiv, typisk i de Gaulle-zraen, i forhold til dette lands
kapacitet. Samtidig er det pévist, at det franske samfund investerer
mere i behandling end i indtagning af information, som det for
eksempel kommer til udtryk i det franske uddannelsessystem. Dette
er ofte benavnt som den rationalistiske franske tankemade, eller
mindre flatterende som den sofistiske (4). Ogsad Kommissionens
virkemade ligger i visse henseender ikke sa fjernt herfra. Dette
gelder for eksempel i spergsmélet om en europaisk union, et
begreb der netop blev udtenkt af Frankrig i Kommissionen.

Det omvendte galder formentlig, jfr. ovenfor, bade for den
danske og typisk ogsd den britiske behandling af EF-spergsmaélet,
samt for EF-institutionernes informationsprocesser. De mangler
mere i behandling end i indtagning for at blive aktive.

Den synsvinkel, der anlegges her, passer ikke til det
traditionelle, legalistiske billede, hvorefter der ber vare adskillelse
mellem eksperterne og politikerne, mellem det faktuelle og det
vurderende element. Dette traditionelle billede er maske klarest
udtrykt af udenrigsministeriets tidligere direkter, T. Ronne, i en
artikel i tidsskriftet Fremtiden i 1971 (5). Nu skulle det, ifglge den
"klassiske" adskillelsesmodel, vazre saledes, at politikerne tilfgjede
de vurderende elementer til embedsmandenes faktuelle oplysninger.
Men netop i folketingsdebatten om EF ser vi, at dette ikke sker fra
regeringens side, eller fra de partiers side der stetter sig pa
regeringens oplysninger, det vil sige tilha&ngerne. Embedsmandenes
opleg, lige fra den yngste sekretars smad notater til ministeriets
overste embedsmands viden slar saledes igennem i den politiske
debat. Dette er méaske ikke overraskende, men andrer dog alligevel
ved ovennavnte traditionelle opfattelse af forholdet mellem politiker
og embedsmand, mellem "kendsgerninger'" modsat "vurderinger". En
mindre traditionel tenkemade findes hos andre af
udenrigsministeriets direktgrer. For eksempel har Nils Svenningsen
udtalt, at "grensen mellem administration og politik ... er ... ret
usikker og ret flydende" (6).

Vi skal i det felgende se pa, hvorledes informationsbehandling

kan pavirkes.
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12.2.1. Selvstezndige behandlingsenheder

Hvis man ensker at forstazrke det behandlende element, og pa den
anden side ved, at det behandlende og det indtagende element
hgrer meget tet sammen, ma dette fore til en stor skepsis over for
selvstendige analyse- eller behandlingskontorer. Hvis visse dele af
et ministerium beskaftiger sig med indtagning, og andre med
behandling, men disse to processer ikke "vokser op sammen", vil
analysen blive rationalistisk  eller  virkelighedsfjern, mens
indtagningen vil lide af empiricisme og bestd af en rakke
usammenh®zngende bidder af information (7). Det forekommer da
heller ikke markverdigt pad denne baggrund, at det analysekontor,
der blev oprettet i udenrigsministeriet, kun fik fa ars levetid,
skont oprettelsen fandt sted med fuld politisk opbakning og enighed
og efter udenrigsministeriets gnske (8).

Efter loven om udenrigstjenestens vedtagelse i 1961 blev
analysekontoret, benavnt Sekretariatet, oprettet med tre akademiske
medarbejdere (en kontorchef, en fuldmagtig og en sekretar). Det
skulle dels udarbejde gkonomiske og politiske oversigter til brug for
de politiske instanser, dels ‘"bidrage til samordning og
effektivisering af reprasentationernes indberetningsvirksomhed.
Desuden var det tanken, at sekretariatet, uden at skulle inddrages
i det Igbende ekspeditionsarbejde, skulle deltage aktivt i
behandlingen af alle stgrre udenrigspolitiske spergsmal"™ (9).
Hurtigt skete der dog et skred over mod almindelig sagsbehandling,
saledes at andre kontorer spgte aflastning i sekretariatet. For
eksempel fandt dette sted, for sa vidt angik nedrustningsspegrgsmal
og udarbejdelse af en faktuelt prazget beretning om Dansk
Sikkerhedspolitik (10). | konsekvens af denne udvikling foreslog
udenrigsministeriets strukturudvalg i 1968 sekretariatet nedlagt
(11).

Denne udvikling, hvorved et sdkaldt statsorgan tenderer mod
at blive et sakaldt linjeorgan, synes ikke ukendt (12), og
forekommer pa baggrund af, hvad der ovenfor er sagt om forholdet
mellem indtagning og behandling ogsd at vare en naturlig
udvikling.

Den fandt ogsd sted i det amerikanske udenrigsministeriums
analyse- og planlegningsafdeling, Policy Planning Council (PPC),
der blev nedlagt som selvstaendig enhed under

Nixon-administrationen, efterhdnden som afdelingen ikke langere
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foretog selvstendig analyse og planlagning. Eller som det er sagt:
"PPC tenkte kun pda, hvad alle andre tenkte pa, i stedet for pa
det som ingen gjorde noget ved, men som nogen burde gere noget
ved". Senere er PPC dog genoprettet med varierende betegnelser og
kompetence. I Kissingers udenrigsministertid blev
planlezgningsfunktionen styrket under hans og hans narmeste
medarbejderes direkte opsyn. Der blev sdledes snarere tale om en

linje- end om en stabsfunktion (13).

12.2.2. Skriftlig fremstillingsmade

Hvilke veje er da pad denne baggrund mere farbare med henblik pa
en storre grad af effektivitet, ndr det drejer sig om foregelse af
viden, herunder is@r en styrkelse af det behandlende element?
Etzioni foreslar, at jo mere monopoliseret en "producent" af viden
er blevet, og jo mere monopoliseret hans adgang til
beslutningstagerne er blevet, des mindre vil akterens mulighed
vaere for at foretage en effektiv virkelighedsefterprovelse (14).
Dette synspunkt ferer til, at det er fordelagtigt at have flere
informationskanaler. Det forer ikke nedvendigvis til ineffektivitet i
beslutningstagningen, at de forskellige informationskanaler har
forskellige vurderinger af de samme indtagninger. Dette skarper
sansen for problemerne og ferer maske til en mere virkelighedsnar
syntese, nar beslutningstageren skal traffe sin beslutning. Denne
metode forudsatter dog, at beslutningstageren er villig til at indga
i en diskussion om alternativer og erkende virkelighedens
kompleksitet. Dette kan vare ubehageligt, men er nedvendigt, hvis
man vil opna et aktivt samfund.

Som eksempel pa, at denne metode har varet anvendt i
praksis, kan henvises til T. Sorensens beskrivelse af J.F.
Kennedys indhentning af forskellige og uafhangige notater fra
forskellige myndigheder og enkeltpersoner. Klarest viste metoden
sin effektivitet under Cuba-krisen, jfr. Sorensens bog, Kennedy,
fra 1965.

|  det danske udenrigsministerium besidder man i vid
udstrekning en sadan uafhangig informationsindtagning i form af
indberetninger og depecher fra representationerne. Det har dog
ikke varet sadvane, at reprasentationerne i sterre udstrakning

eksplicit foretog en behandling, det vil sige indlod sig pa
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vurderinger. Vurderingerne var det, ifglge den traditionelle model,
overladt til de hgjeste embedsmand i ministeriet eller til politikerne
at foretage. De personer, der var narmest til at foretage
behandlingen af det indsamlede materiale, nemlig reprasentationerne
pa stedet, foretog den kun i ringe grad.

| EF kunne Kommissionen for eksempel legge mere vagt pa,
at den fra eksperterne ogsd fik en behandling eller vurdering af
deres rapporter. Hertil kommer, at en del af de rapporter, der
bruges tid, penge og arbejdskraft pa at udarbejde, formentlig
aldrig bruges til noget som helst (15). Kommissionens afdelinger
eller maske en falles analyseenhed under den samlede Kommission,
for eksempel bestdende af medlemmer fra kommissarernes
kabinetter, skulle tage sig mere tid til en behandling af de forslag,
der fremsattes (16). P& denne méde ville rapporterne og forslagene
blive lettere tilgmngelige, ville blive brugt mere, og forslagene ville
maske komme hurtigere til afgerelse end ved den nuvarende
langsommelige procedure. Som det er nu, kan et direktivforslag
vare 7 ar undervejs, fra ideen om at udarbejde det opstar, til det
trader i kraft (17).

Vi har i det foregdende diskuteret to metoder til at forege
informationsniveauet, nemlig organisatoriske ®ndringer og @&ndringer
i skriftlig fremstillingsmade.

Andringer i den skriftlige fremstillingsmade synes pa lengere
sigt mere lovende. Ved hjelp af denne indbygges
informationsproblematikken i alle led.

12.2.3. Arbejdsgrupper

Imidlertid kan organisatoriske @&ndringer ogsd komme i betragtning,
nar blot manglerne ved et stabsorgan holdes i erindring. Det kan
nemlig synes hensigtsmassigt at have et organ eller en
arbejdsgruppe til i visse situationer at sammenstille og sammenfatte
de forskellige vurderinger af et problem. Inden for visse rammer,
hvor der er enighed om, hvilke forudsetninger der skal lagges til
grund for sagsbehandlingen, hvilket traditionelt har varet tilfzldet
med langt de fleste af udenrigsministeriets "sager", synes et
egentligt vurderende organ overfledigt (18). Et organ kan tankes
oprettet i de tilfelde, hvor de indrepolitiske forudsatninger er

under opbrud, eller hvor man enten gnsker at agere, det vil sige spil-
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le ud med et sterre opleg pa internationalt plan, eller man skal
reagere pa sadanne oplag, der kommer udefra. Organet mé& bevare
kontakten til de informationsindtagende elementer, og derfor
forekommer det rimeligt, at et sddant ad hoc organ eller en sadan
arbejdsgruppe skulle bestd af medarbejdere, der tilsammen har et
samlet overblik over ministeriets indtagning, eller i hvert fald kan
fa let adgang dertil. Disse medarbejdere skal pa samme tid besidde
en vis grad af analyserende viden.

| sterre virksomheder i det privatgkonomiske liv nedsatter
man netop sddanne grupper, nar ledelsen indser, eller har en
anelse om (hvilket jo her fremgdr klart af arsregnskabet), at
produktionsmetoderne er forazldede, eller at produktet ikke kan
markedsfores Ilangere. Disse innovative enheders opgave er at
bidrage med viden (research and development)}. Denne viden kan
vare ubehagelig for virksomheden og sprange tidligere
forudsatninger, som man i lang tid havde lagt til grund. Sadanne
enheder vil som regel ikke vare synderligt popul®re, selv om de
forer til steorre effektivitet. Kun hvis den innovative enheds nye
forudsatninger antages, kan den blive populer. En @ndring i
sddanne forudsatninger kan ske i det smd, men ogsd i det store.
Pa ingen af niveauerne sker det uden konflikt. Der vil nemlig vare
en tilbgjelighed til, at de, der har defineret de fremherskende
forudsatninger - og som derfor er ved magten - men marker, at
disse forudsatninger i stadig stigende grad s=attes under debat, vil
forsvare deres standpunkter mere og mere indadt. De vil indkapsle
sig og Iukke kommunikationskanalerne til, eller kun o¢nske de
kommunikationskanaler &bne, der bekrafter deres forudsatninger.
Hvis de sociale processer imidlertid ikke svarer til deres billede, vil
det pa& et eller andet tidspunkt komme til en afprgvning med
virkeligheden. Chamberlains "appeasement" politik blev afprgvet med
virkeligheden, da de tyske hare overskred grensen til Polen.
England fik da et s®t nye forudsatninger i skikkelse af Churchill.

Det er et sporgsmadl om, hvor hyppigt et samfund eller en
organisation kan téle at ®ndre sine forudsztninger. Hvor hurtigt de
nye forudsatninger kan Ilzres. Svaret vil i hvert fald indicere, at
det ikke er lige meget, hvilke forudsatninger der opstilles for et
samfund eller en organisation. Hvis vi antager, at de internationale
processer er blevet mere interdependente i dag end for blot 30 ar
siden, og at de internationale processer blandt andet derfor Igber hur-

tigere i dag, mé forudsetningerne eller rammerne ikke vere for snav-
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re, hvis man vil undgd@ at andre dem hyppigt. Opgaven bliver
derfor snarere at udforme forudsatninger, der giver sammenhange
eller rammer, end forudsaztninger der foreskriver (19). Der er her
tale om et skifte i vegt, ikke om absolutter. Vi skal senere under
kapitlet om beslutningstagning komme narmere ind p& dette
vagtskifte.

Til slut et par ord om, hvorfor arbejdsgrupper skal bestd af
et vidt spektrum af medarbejdere. Hvis vi stadig antager, at
internationale processer i hej grad er interdependente, kan en
&ndring i en del af systemet medfere store @ndringer i en helt
anden del af systemet. De, der forekommer at vare "relevante"
medlemmer af en arbejdsgruppe, er det méske slet ikke. Séledes
kan konkret politik vere analytisk gkonomi.

Oliekrisen i 1973-74 gjorde det ubehagelig klart, hvor
interdependente problemerne er. Ogs& det gkonomiske system blev
ramt af den militere krise. Maske kunne en mere samlet analyse af
udviklingen i Mellemgsten for 1973, det vil sige en analyse foretaget
af okonomer og politologer, have fort til, at vestlige politikere
havde @ndret deres forudsatninger med hensyn til bedgmmelsen af
den betydning, situationen i Mellemgsten havde for deres samlede
samfundssystem.

En anden mere praktisk grund til at neds=atte bredspektrede
arbejdsgrupper er, at hvor de fleste kontorer i ressortministerier
er sat til at forvalte bestemte love og foresld &ndringer i disse, har
udenrigsministerier ikke en sadan arbejdsdeling. Det er derfor
vanskeligere i de sidstnavnte at f& et samlet overblik over deres
aktiviteter, og over hvilke af disse aktiviteter der forsemmes. | de
mere rutinepragede sager frembyder dette nappe noget problem.
Processerne kender sa at sige deres adresse. Men med nye typer af
sager opstar faren for, at de enten bliver genstand for
dobbeltarbejde, eller slet ikke bliver behandlet. Derfor er de bredt
sammensatte arbejdsgrupper vigtige i denne type af sager. De
arbejdsgruppe-typer, som er omtalt ovenfor, behegver ikke
ngdvendigvis at vare nedsat ad hoc. Et sekretariat for ledelsen
eller en lignende indbygget enhed (for eksempel en lille
planlegningsenhed) vil ogsd kunne komme pa tale. Dette ville kunne
abne endnu en informationskanal for ledelsen. En sadan enhed vil
maske kunne komme til at kollidere med sagsbehandlende kontors
synspunkter. Men hvis det er til ledelsens fordel i dens

beslutningstagning mé& man affinde sig hermed.
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12.3. Konklusion

Savel EF-systemet som det danske system mangler en mere udbredt
behandling i forhold til den store informationsindtagning. | enkelte
tilfzlde legger EF for megen vagt pad behandlingen, ja tankespind,
og bliver derved for rationalistisk og overaktiv.

Den type information, der typisk star til radighed, er dog
meget beskrivende og konstaterende. Denne form for viden vil vere
mindre egnet til en aktiv handling, men mere til en passiv,
tilpassende politik. Den vil tilsvarende fremme en reaktiv
udenrigspolitik. Nar modstanderne, som vi har set det, derfor
kritiserede regeringen for bevidst at have fordrejet
informationsformidlingen, kan man nappe sige, de havde ret (20).
Deres billede af regeringens handlemdde var for voluntaristisk.
Tilhengerne havde nok ret i, at de stort set blot havde fremlagt
neutralt materiale. Men heri ligger ogsa en passiv, kollektivistisk
holdning, der ikke fremmer informationsformidlingen til
beslutningstagerne - der jo var bade folketing og befolkning - pa
samme made som en formidling, der afbalancerer indtagning og

behandling.



13. BESLUTNINGSTAGNING

Information indsamles oftest med henblik pa& at blive anvendt til
beslutningstagning. Analytisk set er beslutningstagning en anden
proces end informationsindsamling. Men kun analytisk, idet den
samme mand jo bade kan traffe beslutninger og indsamle materiale.
Ja, i selve informationsindsamlingen star informationsindsamleren
ofte over for valg, der kraver beslutninger.

Grunden til, at vi tager spgrgsmélet om beslutningstagning
op, er en antagelse om, at maden, pa hvilken beslutninger traffes,
faktisk har en indflydelse pa beslutningernes art. 1 spgrgsmalet om
information sa vi tilsvarende, at det ikke var ligegyldigt, i hvilken
form informationerne blev givet til beslutningstageren.

I det felgende vil vi rejse nogle vigtige spergsmal, der melder
sig for enhver akter, nar han skal traffe beslutninger med henblik
pa at styre udviklingen. Flere af de samme spgrgsmal rejstes i den
teoretiske diskussion og i folketingsdebatten, men nu vil vi se pa
dem ud fra en styringssynsvinkel. Det drejer sig om
baggrundsfaktorernes  betydning, spergsmalet om  forskellige
beslutningsmader og afsmitningsproblemet, det vil sige spill-over
effekten. Desuden vil vi se pda, hvornar beslutningstageren ber

accelerere eller decelerere integrationsprocessen.

13.1. Baggrundsfaktorer

| den teoretiske litteratur legger federalisterne og
neofunktionalisterne mere vaegt pé eliternes vilje og holdning end pa
baggrundsfaktorerne, der indskranker og determinerer udviklingen.
Det forholder sig omvendt med funktionalisterne og
transaktionsteoretikerne. | den politiske debat sa vi, at sdvel modstan-

derne som tilh&ngerne lagde stor vaegt pa omgivelserne, herunder is=r
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de o¢konomiske. Den faktiske udvikling siden 1973 har imidlertid
vist, at valget for eller imod indtraden i EF ikke var helt sa
determineret som péstéet.

Selv. om den aktive synsmdade selvfglgelig anerkender
betydningen af visse baggrundsfaktorer, s&som de fysiske
omgivelser, sa& indeholder synsmaden ikke nogen foruds®tning om
forholdet mellem enhederne i samfundet (jfr. p. 21). Dette ville
vare tilfaldet, hvis vi gik ud fra en deterministisk teori, det vil
sige en antagelse om, at baggrundsfaktorerne havde den
vasentligste indflydelse pa& alle andre faktorer i samfundet (1),
herunder hvilke beslutningsprocedurer der blev fulgt.
Beslutningstagning er altsd ikke i sig selv en afh®ngig faktor, men
kan selvfelgelig vare det i specifikke situationer, hvor et samfund

er passivt.

13.2. Beslutningstyper

Enhver akter vil, nadr han skal trzffe en beslutning, std over for
at skulle valge, hvor meget den nye beslutning skal adskille sig fra
de hidtidige beslutninger p& omradet, det vil sige rationalisme over
for moderation, konfrontation over for samarbejdspolitik, eller
fundamentale over for gradvise beslutninger. Som navnt i afsnit
2.3.1.2. vil en metode, der hverken udelukker den rationalistiske
eller den gradualistiske metode, bedst fremme det aktive samfund. |
det folgende skal vi stille disse to metoder op mod en tredje, der er

en syntese af dem.

13.2.1. Rationalisme

Den forste beslutningsmdde, der skal navnes, er den rationelle
eller fundamentale. Den bygger pa en forestilling om muligheden for
en fuldstandig opstilling og vagtning af verdier, et komplet billede
af, hvilke strategier der vil fere til hvilke verdier og med hvilke
omkostninger. Dette billede er blevet forladt i store dele af
organisationsteorien og vel ogsa med gkonomernes opgivelse af "the
economic man". Billedet passede ikke til virkelighedens komplekse,
moderne samfundssystemer. Vi besidder hverken viden, penge eller

tid til at felge denne model (2).
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Den rationelle beslutningsmdde er en anvisning pa, hvorledes
der ber handles, hvis man vil opnd den optimale gevinst. Det vil
sige, at man ved at fglge denne beslutningsmdde kan na sine mal
fuldstendigt, hvilket igen indebarer en stor styringskapacitet. Hvis
man har sat sig som mal radikalt at a®ndre samkvemmet mellem
staterne, kraver det en meget stor styringskapacitet, for eksempel
ved hj=alp af sterke institutioner, at na dette mal.

Det er en foplge af det foregdende, at '"rationalismen" er en
voluntaristisk synsmade, altsd at "rationalismen" tilhgrer samme
hovedretning som federalisterne og neofunktionalisterne, og dermed
kan angribes som disse.

Der genfindes trazk af denne model, nar det i folketinget
navnes, at EF er en fundamentalt ny samarbejdsform, hvor ret
erstatter magt ved hjalp af det supranationale system. Der ta®nkes
her pad den opfattelse af EF-beslutningssystemet, hvor Kommissionen
indhenter oplysninger om nationalstaternes regler pa et givet
omrade og derpa fremkommer med et forslag til Radet om vedtagelse
af en retsakt, der ikke ensidigt reprasenterer noget medlemslands
interesser, men er udtryk for helhedens rationelle interesse,
sdledes som den er opfattet af en af nationalstaterne uafhangig
(rationel) Kommission. Er der enkelte stater, der ikke vil indse
denne rationelle interesser, md de acceptere at blive nedstemt og
felge flertallets (rationelle) ensker. Dette var modstandernes billede
af EF.

13.2.2. Gradualisme

| erkendelse af den rationelle models mangelfuldhed har mange
forfattere begrznset sig til at beskrive den administrative praksis,
som den utvivisomt foregdr i mange organisationer, og formalisere
denne i en teori. Teorien kaldes ofte "kunsten at klare sig pa
bedste beskub", "de successive, begransede sammenligningers
metode" eller gradualisme. Metoden bestdr i at beslutte ud fra den
foreliggende situation, kun treffe beslutninger, der andrer lidt
herved, ikke overveje ret mange alternativer, og stoppe opstillingen
af alternativer, nar man har naet det, der "gar an" (3). Hvis vi
opfatter hele beslutningsprocessen som et tra, hvor roden er de
mest fundamentale beslutninger, stammen de lidt mindre fundamentale,

o.s.v., treffes den rationelle beslutning fra roden hver gang. Den
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anden type beslutninger treffes ude fra grenene. Historisk set er
denne metode forbundet med systemer, der Ilegger vagt pa
koalition, kompromis og tilpasning. Den svarer til det drivende
samfund. Rationalismen er forbundet med revolution®r politik, store
planer - fem-ars planer - og centralisme (4).

Nar den  "pragmatiske" beslutningsprocedure s& ofte
fremhaves som et gode i forbindelse med EF-spgrgsmélet, kunne det
veare rimeligt at se lidt nermere pa pragmatismens indhold.

I den politiske videnskab er begrebet ikke teoretiseret; der
er ikke opstillet en egentlig pragmatisk politisk teori. Maske ville
dette ogsd vare en selvmodsigelse. Hvis den skulle opstilles, matte
det vere som en beskrivelse af en rakke beslutninger, som man
valgte at kalde pragmatiske, lige som teorien om gradualismen er
opstillet.

Inden for filosofien er pragmatismen imidlertid forsegt
teoretiseret af filosoffer som C.A. Pierce, William James og John
Dewey. Der er forskellige opfattelser af pragmatismen hos
forfatterne (5). Den filosofiske bevagelse, der kaldes
pragmatismen, er i det store og hele resultatet af James'
(misforstaede) opfattelse af Pierce (6). Det pragmatiske princip
lyder herefter, at for at opnd klarhed over vore tanker om et
fenomen, ber vi iagttage, hvilke virkninger af praktisk art
fenomenet har (7). Hvis disse virkninger er "gode", er de sande.
Herved tages som udgangspunkt, at der kan opstilles visse mal eller
vardier, som man er enig om, er opnaelsesvardige, og videre, at
det, der er enighed om, er det sande og gode. At dette ikke
umiddelbart er rigtigt, er vist indlysende.

I pragmatismen reduceres ideernes plads. Der er jo enighed
om dem. | modsztning til den graske term idea, s=ttes pragma.
Forskellen i tznkemade kan illustreres ved at tage et eksempel fra
naturvidenskaberne. Lithium kan defineres som et grundstof, der
har en atomvagt pa ca. 7. Dette er lithiums idé. Dets pragma er de
praktiske konsekvenser, det kan have for eksempel i syre (8).

Pierce mente ikke, hans analyse var generel nok til at kunne
bare et universelt logisk princip om pragmatisme i alle situationer.
Hans analyse var en made til at klargere begreber, men ikke til at
bevise, om noget var sandt eller fornuftigt (9).

James ophavede uden narmere begrundelse Pierces forbehold
og udformede det pragmatiske princip, som filosoffer og politikere
af pragmatisk tilsnit bygger pa idag. Det bestod for det ferste i, at
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vore tankemassige opfattelser kun kan retfaerdiggeres (geres sande)
ud fra deres sociale, moralske og biologiske nyttevirkning, og for
det andet i, at de krav, som vore foglelser og vor vilje stillede,
burde vere afggrende i situationer, hvor tankemassige
betragtninger i virkeligheden ikke gav nogen vejledning for vore
opfattelser (10).

William James var af uddannelse psykolog og var som sadan
interesseret i tanker som elementer eller faser i det enkelte individs
livshistorie. Svagheden heri er en undervurdering af det, der er
felles eller kollektivistisk (11). Lidt tilspidset kan det siges, at
James generaliserer ud fra individuelle erfaringer, Pierce ud fra
kollektive, for eksempel det f=lles sprog. James var i sin
anti-intellektualisme et typisk produkt af sin tid og sit land,
Amerika. Han var en individualist, interesseret i enkelte individers
tilffredsstillelse; alt, der havdede at vare "mere end individet,
nazrede han mistro til ud fra sin protestantiske og amerikanske sjzls
dybde" (12). Heroverfor stod Pierces fremhavelse af ideer, idealer,
symboler og kollektive bevagelser, fenomener, som han ansa for at
vaere lige sd virkelige som de individer, der anvender dem, eller
anderledes udtrykt, som de individuelle lejligheder, ved hvilke
ideerne m.v. anvendes (13).

Den gradualistiske synsmade ses ogsa i folketingsdebatten.
Det er en synsmade, der i vid udstrazkning er synonym med
pragmatismen. Bortset fra, at den danske regering ved flere
lejligheder benavner sin EF-politik som pragmatisk, er tilhangernes
tilslutning til, at vetoretten matte bevares pa vitale omrader et
konkret udtryk for denne pragmatisme eller gradualisme. Hver
retsregel matte vurderes ud fra det navnte kriterium. Den
kompetence, folketingets markedsudvalg fik i EF-sager, er et
yderligere udtryk for gradualismen.

Pragmatismen har ofte haft en stark tiltra&kningskraft pa
politikere (14). For eksempel konkluderer en undersggelse i
1960erne af EF-medlemslandenes eliter, at disse m& betegnes som
pragmatiske: "De tanker mindre p& national =re, ideer forbundet
med hgjre og venstre og moralisering, end pa hvorledes de kan fa
et falles samarbejde til at fungere, mindre p& det gnskelige end pa
det mulige" (15).

Savel i denne udformning som i James' tenderer pragmatismen
mod at vare et surrogat for det, der pa et givet tidspunkt
betragtes som politisk muligt, og som derfor medferer konkrete

virkninger, selv om disse kan vare nok sa sma.
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Pragmatismen vanskeligger en @ndring af politik. Hvis man
for eksempel vil styre systemet og ikke ensker, at det skal drive,
vil en pragmatisk beslutningsmade altid vare sarbar over for kritik
fra rationalister eller idealister, da disse kan havde, at deres
standpunkter af principielle grunde ikke kan @=ndres, og at det
derfor er pragmatikerne, der sa at sige per definition ber tilpasse
sig. lkke mindst Frankrig har i EF forstdet den principfastes
fordel.

I den danske debat udtrykte tilhe&ngerne ofte deres
pragmatisme sdledes, at institutionelle &ndringer burde vurderes ud
fra det praktiske samarbejdes behov. Det vil sige, at nye

samarbejdsomrader burde komme for nye institutioner.

Hvis  vi kalder samarbejdsomrader transaktioner og
institutioner styringselementer (omend der er andre
styringselementer  end institutioner, og institutioner  ikke

ngdvendigvis er styringselementer), kan diskussionen fgres inden
for integrationsteoriens rammer, med Deutsch som en typisk
reprasentant for, at processen Ipber fra transaktioner til
institutioner (kollektivisme), og Haas og Lindberg som
reprasentanter for, at processerne udgdr fra institutionerne
(voluntarisme). | det fplgende vil den "aktive" synsvinkel blive
anlagt.

Ser vi ferst pa transaktionerne, forudsatte vi som bekendt,
at interdependensen er steget i Europa, det vil sige, at
transaktionerne og belastningen af systemet er steget. Udvides den
institutionelle kapacitet ikke, vil transaktionerne formindskes igen,
eller systemets granser vil nedbrydes, sandsynligvis pa en
konfliktfyldt mdde. En bivej, hvor byer ved hver ende af vejen
vokser op, vil opleve en stigende trafik. Nar vejens kapacitet
overskrides (for eksempel tunge lastbiler), vil trafikken enten
formindskes, og interdependensen mellem de to byer vil (alt andet
lige) falde, eller ogsd vil bilerne fortsette med at kere pa den
efterhdnden mere og mere farlige vej med protester til folge fra
bilisterne og beboerne ved vejen. Men man kan ogsd tanke sig, at
der bygges en stor motorvej mellem de to byer, langt for de er
vokset store - i hvilket tilfelde der er lille trafik og lille
rentabilitet for vejen - eller vejen kan vare meget dyr at benytte,
for eksempel pad grund af bompenge, i hvilket tilfelde trafikken og
rentabiliteten ogsa vil falde.

Men hvor er det afgerende punkt. Skal transaktionsstrgmmen

veere lig institutionel kapacitet?
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Her kan vi maske hente hjalp fra den sakaldte koteori, der
stammer fra o¢konomien. 1 denne fokuseres pé& forholdet mellem
klienter (transaktioner)} og service (institutioner). Hvis serviceraten
er vasentlig sterre end klientraten, vil der ikke opstd k¢. Hvis
serviceraten er mindre end klientraten, vil der opstd en kg, der vil
vokse mod uendelig. Hvis klientraten er lig med serviceraten, vil
arten af fluktuationer vere afgerende. Hvis klientraten varierer
tilfeldigt, vil per definition ingen @ndring i serviceraten kunne
svare til klientraten. Serviceraten vil enten vare for stor i forhold
til  klientraten, og sa& spildes der ressourcer, eller ogsd vil
klientraten vare for stor i forhold til serviceraten, og en voksende
ko vil blive resultatet (16). Koteorien fortaller os siledes, at néar
klientraten varierer tilfaldigt, ma serviceraten vare storre end
klientraten.

En tilfeldig variation af klientraten vil formentlig vare en
typisk situation i EF-samarbejdet (som maske i al politik). |1 hvert
fald kender vi ikke transaktionerne godt nok mellem EF-landene til
at forudsige, hvorledes de udvikler sig. Som eksempel herpad kan
navnes den vel for alle uventede arbejdslpshed (transaktion), som
man dernast forsegte at bringe under kontrol i EF med ringe held.
Man havde formentlig slet ikke den institutionelle kapacitet
(servicerate) hertil.

Hvor stor den institutionelle kapacitet skal vare i forhold til
arbejdsopgaverne, giver koteorien os endnu intet svar pa.

Men  koteoriens hidtidige indsigt har dog praktiske
implikationer for opfattelsen af integration. Vi kan nu se, at det
ikke generelt er hensigtsmassigt at have den politik, at
institutioner ber komme efter arbejdsopgaver, altsd at det

pragmatiske synspunkt her ikke er anvendeligt.

13.2.3. Kombineret afspgning

Den tredje beslutningsmade kan, som hos Etzioni, kaldes kombineret
afsegning (17).

Denne metode kombinerer en omfattende men udetaljeret
afsegning med en detaljeret men begranset afsggning. Dens metode
kan bedst beskrives med en analogi til teknologien. En vejrsatellit
besidder to kameraer, det ene tager bkilleder, der dakker en stor

del af himlen i en stor vinkel, men de er som fglge heraf
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udetaljerede; det andet tager i en lille vinkel detaljerede billeder af
mere "mistenksomme" dele af himlen, de dele der kan tankes at
afslore skyformationer, der kan skabe for eksempel orkaner. Herved
undgés det, at meteorologen overbebyrdes med ruller af detaljerede
billeder, som han formentlig ikke ville fa tid til at analysere, for
orkanen havde afsat sine virkninger pa landjorden (18). Havde man
anvendt en kombineret afsggning lidt tidligere pd Cuba i 1962, var
krisen maske ikke blevet s3 akut. CIA besad faktisk detaljerede
billeder af opbygningen af de russiske raketbaser, noget for der
var tid til grundigt at analysere, hvad billederne viste. Herved
blev kostbare dage "tabt" for de amerikanske beslutningstagere,
fordi man kun anvendte den rationelle model i CIA (19).

Metoden gér altsd ud pé at treffe gradvise beslutninger, men
inden for en bevidst sammenhang, der satter de gradvise
opbyggede elementer til beslutningerne ind i en ramme. | systemet
er indbygget en mulighed for at @®ndre rammen (et billede, der
ligner en rolig himmel, kan for eksempel f& en anden tolkning ved
et detaljeret billede, der viser en orkan}.

Rent abstrakt er spgrgsmélet ikke, hvilken af de givne
modeller der er den mest effektive. Spergsmélet er, under hvilke
omstendigheder én model er mere effektiv end en anden. | en
omskiftelig (interdependent) og kompliceret sammenhang synes den
kombinerede afsggning at vare den mest effektive. Der er hverken
brug for en rigoristisk eller en granselgs fleksibel beslutningsméade.

I afsnit 8.2. har vi set, at beslutningsprocessen i EF generelt
set hverken har varet typisk rationel eller gradualistisk. Endvidere
har vi set i afsnit 9.1., at mange af de beslutninger, der er blevet
truffet, i hvert fald i ferste omgang mere har vearet
rammebestemmelser end af direkte foreskrivende art. Selv om en
rammebeslutning i mange tilfelde vil vere lengerevarende og derved
formindske hyppigheden af nye energikravende - og méaske endnu
vanskeligere - beslutninger, kan de dog ogsa undertiden vare
utilstrekkelige, nar det for eksempel viser sig, at nogle lande mere
end andre drager fordel af de undertiden vage rammebestemmelser.
| sé& tilfelde udelukker den kombinerede afsggning netop ikke, at
man fastsatter detaljerede bestemmelser.

Den kombinerede afsggning fremmer ogsa muligheden for en
prioritering af opgaverne og for sterre overblik. Set ud fra en almin-
delig hierarkisk synsmade trazffer personerne i bunden specifikke be-

slutninger, mens toppen i hierarkiet treffer generelle beslutninger. |
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den kombinerede afsggningsmetode er det vasentlige ikke denne
forskel i generalitet, men en mere fundamental forskel. Denne
vedrerer en gradualistisk metode hos de underordnede, hvor ofte
kun €ét mal er involveret. De overordnedes beslutningsmade
involverer en afbalancering af flere mal eller vardier (20) med
mulighed for en omprioritering af malene af mere fundamental art.
Ofte vil de hejere hierarkiske lag have en tendens til at vige
tilbage fra at traffe de nedvendige fundamentale beslutninger, og
organisationen vil da blive passiv. Forandringen kan da komme fra
de lavere hierarkiske lag og vil da ofte medfgre et lederskifte. Det
er klart, at jo sterre en organisation eller stat er, det vil sige jo
storre styringsmekanisme den har, desto stgrre er behovet for den
kombinerede afspgning.

En organisation med lille styringskapacitet har ikke behov for
ofte at traffe fundamentale beslutninger. Med andre ord, man
behgver ikke at have kapaciteten til at trazffe store beslutninger pa
en lang razkke omrader, hvor man alligevel ingen indflydelse har.
Derfor ber EF med sin, i hvert fald i forhold til nationalstaten, ret
ringe styringskapacitet ikke vare udstyret til at traffe
beslutninger, som om det var en nationalstat. EF afsgeger og
beslutter pa et langt sterre omrade, end det har magt til. Dette
kan fore til fundamentale beslutninger, der ikke kan oms=ttes i
virkeligheden, som det skete i 1965. Det er sdledes vigtigt at finde
den rette balance mellem beslutninger, der pa den ene side ikke er
for fundamentale i forhold til styringskapaciteten igvrigt, og pa den
anden side ikke er for gradualistiske, sa systemet bliver drivende.
Det danske udenrigspolitiske beslutningssystem beskyldes
undertiden for at vare for drivende. Man interesserer sig nok for
en lang rzkke fenomener, men overvejer nappe altid sammenhang,
styringskapacitet og behovet for mere fundamentale ®ndringer (21).
Imidlertid skal det fremhaves, at systemer, der, som det danske,
selv potentielt kun har ringe styringskapacitet, vil lide mindre
skade ved en gradualistisk metode end ved en fundamental metode,

selv om den kombinerede afspgning burde foretrazkkes (22).
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13.3. Acceleration, deceleration

Uanset hvilken beslutningstype der anvendes, vil beslutningstagere
undertiden komme til at sta i den situation, at de skal valge mellem
at fremskynde (accelerere) eller holde igen pa (decelerere} en
samfundsproces. Spergsmalet vil iser melde sig for den aktive
beslutningstager, der gnsker at styre udviklingen.

Hvad man skal gere, kan tankes bedsemt ud fra en opfattelse

af, i hvilken grad integrationsprocessen er moden, overmoden eller

prematur. | den modne integration er der tale om, at medlemmernes
interesser i medlemsenheden, for eksempel staten, er lav, enhedens
kontrol (for eksempel staten) er faldende, og identifikationen med
den ogsa er faldende og lav. Pramatur integration foregéar, nér
medlemsenhederne har st®rke interesser pd enhedsniveauet og
ensker kontrol dér og identificerer sig med det. Overmoden
integration forekommer, nér der er et udbredt gnske og behov for
mere kontrol mellem enhederne - savel gkonomisk som politisk - og
hvor befolkningernes identifikation med systemet (for eksempel EF)
er hgjere, end der er behov for (styringsbehov for) i forhold til
den faktiske gkonomiske og politiske integration (23).

Dersom der ¢nskes en forgget integration, md det forventes,
at accelerering vil vare mest hensigtsmassig i den overmodne og
den modne situation, decelerering mest hensigtsmassig i den
premature situation.

Spergsmalet er nu, i hvilken situation EF - og EF i forhold til
Danmark - befinder sig.

Ser vi pa system-eliten, kan vi som et udtryk for dennes
ensker tage nogle erkleringer fra EF-topmegderne. Mgdet i Haag i
1969 indeholdt tre vigtige beslutninger, udvidelse af EF, ¢nske om
styrkelse af det udenrigspolitiske samarbejde og dannelsen af en
ekonomisk og monetar union.

De to ferste mal blev opfyldt, og det sidste delvist ved
vedtagelsen af resolutionen om den gkonomiske og monetare union i
1971. Det var forudset, at effektueringen af denne resolution skulle
finde sted i tre etaper inden udgangen af 1979. Man er imidlertid
ikke ndaet Il=zngere end til den forste fase, og opfyldelsen af
malsztningen inden 1980 er opgivet. Dog ma der som et fremskridt
peges pa vedtagelsen af Det europziske Monetere system.

| topmedeerklaeringen af 21. oktober 1972 bekraftedes igen - nu

med deltagelse af de kommende tre nye medlemslande - viljen til at dan-
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ne en gkonomisk og monetar union inden 1980 og til at overga til
anden etape den 1. januar 1974. Endvidere ¢nskede mgdet oprettet
en regional udviklingsfond inden 1974, en styrkelse af
institutionerne, blandt andet gennem Radets beslutningsprocedure,
og oprettelse af en Europaisk Union inden 1980.

Pa topmedet i Kebenhavn i december 1973 navntes intet om en
dato for den gkonomisk og monet®re union. Man indskrenkede sig
til at udtrykke onske om, at arbejdet med den blev accelereret. En
tilsvarende formulering blev anvendt med hensyn til arbejdet
omkring den europaiske union. Endvidere bekraftede man o¢nsket
om oprettelsen af en egnsudviklingsfond inden den 1. januar 1973
(det vil sige 2 uger efter medets afslutning). Endelig kan fra denne
topmodeerklering navnes den fremtradende rolle, energiproblemet
spillede som fplge af energikrisen i efteraret 1973. Det hed blandt
andet i erkleringen, at "Kommissionen anmodes om snarest muligt at
forelzgge Réadet forslag til hurtig vedtagelse med det sigte at lgse
de problemer, der folger af den igangverende energikrise, pa
afstemt made". Selv om dette méaske ikke var meningen, kunne det
let forstds, som om EF havde kapacitet til at lgse energikrisen med
alle dens politiske, monetzre og planlegningsmassige aspekter. En
egentlig energipolitik har EF imidlertid ikke formaet at skabe
endnu.

Ved topmeodet i Paris den 9.-10. december 1974 blev
ambitionsniveauet for den europziske union saznket. Det hedder blot
i erklzringen, at man "er fast besluttet pa at gore nye fremskridt
...". Videre udpegedes Belgiens davarende premierminister Leo
Tindemans til inden udgangen af 1975 at fremlagge en rapport om
en helhedsopfattelse af Unionen (24).

Endvidere e¢nskede man bekampelse af arbejdslesheden pa
EF-plan ved "en kraftig og samordnet aktion" (25). En sadan aktion
er udeblevet.

Det m& dog navnes, at der pa topmedet blev truffet endelig
beslutning om oprettelse af egnsudviklingsfonden, som kom til at
virke fra den 1. januar 1975 (26).

Der kunne naturligvis ogsd8 navnes eksempler pa
beslutninger, der har fdet en mere planmassig udfgrelse. Formalet
med den kortfattede gennemgang af nogle topmegdeerklaringer har
blot varet at vise, at pd& nogle meget centrale punkter har
system-eliten opstillet malsatninger, som den ikke har kunnet

opfylde, eller i hvert fald ikke inden for de af den selv opstillede
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tidsfrister. Dette skaber en troverdighedskleft i forhold til
befolkningerne, men formentlig ogs& hos politikerne selv, der vel
ensker, at systemet skal virke, som de siger. Vi kan konkludere,
at der hos dem er et udbredt gnske om mere styring af staternes
gkonomiske og politiske handlinger. Ud fra dette kriterium kan vi
derfor kalde integrationsprocessen overmoden.

| fremstillinger af EF fra politisk side i 1970erne hedder det
da ogsd, at Fallesskabet '"gar i oplesning", "er ude af ligevaegt"
(27), "pa de vasentligste omrader mgder vi kun tilbagegang og
resultatlgshed" (28). Specielt vedrgrende den g¢konomiske og
monetazre union hedder det fra ekspertside: "Europa er ikke
nermere til den gkonomiske og monet®re union end i 1969. Faktisk
er det saledes, at hvis der har varet nogen bevagelse, har den
varet baglens" (29).

Med hensyn til befolkningernes identifikation med systemet -
det andet kriterium for, om systemet var overmodent - ma vi her
holde os til de foreliggende opinionsundersggelser. Konklusionen pa
grundlag af disse er, som vi senere skal redeggre for i afsnit
15.2.1., at der i hvert fald for de gamle EF-landes vedkommende er
storre identifikation med EF, end der er behov for i forhold til den
integrationsgrad, der er opndet. Det vil sige, at integrationen er
overmoden. Som en indikator for befolkningens tilslutning til
EF-systemet kunne ogsd anfgres stemmeprocenten ved de direkte
valg til Europa-Parlamentet. Stemmeprocenten var her hgjere for de
gamle end for de nye medlemslande, og i gennemsnit ret lav i
forhold til valg til staternes parlamenter. Til trods herfor er det
vel alligevel rigtigt at sige, at tilslutningen til EF, herunder til
dets parlament, er sterre, end der er behov for i forhold til den
magt, EF rent faktisk besidder.

Hvis man derfor p& baggrund af ovenstdende er af den
opfattelse, at integrationen er overmoden - i hvert fald for de
gamle EF-landes vedkommende - mé& resultatet blive, at integrationen
spges accelereret. Men ogsd for de nye medlemslandes vedkommende
er resultatet maske, at integrationen kan accelereres. | disse lande
er der formentlig tale om moden integration, og som vi sa ovenfor,
kan der i denne situation ogsad foretages acceleration. P& visse
omrader har den danske regering jo ogsd i 1970erne varet villig til
en sadan forgget acceleration, som regeringens oplag til
premierminister Tindemans ge¢r rede for. Herudover kan navnes

regeringens konkrete forslag om de multinationale selskaber, en styr-
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kelse af den falles fiskeripolitik, forbrugerpolitik og regeringens
udspil for at fa& aktiveret droftelserne mellem EF og
COMECON-landene. Fra 1980erne kan navnes regeringens forslag til
lpsning af EFs finansielle krise, hvori man foreslog, at EFs
aktiviteter udvidedes, at der skabtes nye "politikker" pa det
hpjteknologiske omrade, pa industripolitikkens omrade og pa
energiomradet.

Problemet med, at nogle enheder er mere modne til
acceleration end andre, er undertiden blevet foresldet lpst ved et
sakaldt "two-tier system" eller "I'Europe a deux vitesses". Herved
forstds, at nogle lande gar hurtigere frem med integrationen end
andre. Ud fra et teoretisk synspunkt bliver der da tale om to eller
flere integrationssystemer. | praksis rejser dette mange problemer,
blandt andet af prestigemassig politisk art. Dette spergsmél er
senest berort af prasident Mitterand, dog ud fra en ny synsvinkel,
jfr. p. 89.

Det er naturligvis ikke uden betydning, i hvilken tilstand
systemet befinder sig, nar man skal traffe beslutning om at
accelerere eller decelerere. En empirisk underspgelse af 4
integrationsdannelser i verden har vist, at acceleration i
krisesituationer kan virke dysfunktionelt. Man ber snarere
accelerere for at undga kriser (30). Néar integrationen er succesrig,
vil der sa at sige vare integrationskapacitet i overskud til at
accelerere mere. Det er imidlertid vanskeligt at afgere, om EF i dag
befinder sig i en krise. Men store modstdende interesser har ikke
skabt en krisestemning i EF i de sidste fem ar pa samme made som
krisen i tillidsforholdet mellem EF-lederne, der varede i 18 maneder,
efter de QGaulles veto i 1963 af britisk medlemskab af EF, krisen i
1965-66, der feorte til Luxembourg-forliget, de Gaulles nej til UK
igen i 1968 og de britiske genforhandlinger i 1974-75. Selv
forhandlingerne om EFs fremtidige fiskeripolitik har vel ikke kunnet
karakteriseres som en krise, men forhandlingen fra 1979 om det
britiske bidrag til EFs budget og spergsmalet i 1980erne om en
forpgelse af medlemslandenes bidrag til EF ma vel karakteriseres
som en krise. Da den nu synes lgst, vil det kunne danne grundlag

for acceleration.
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13.4. Afsmitning

Hvis det konstateres, at integrationen er overmoden eller moden -
og man ¢nsker at fortsztte integrationen - bliver spergsmalet, hvor
man skal satte accelerationen ind.

Begrebet take-off kan anvendes til at fa indsigt i, hvad der
sker, nar en integrationsproces satter igang. Begrebet er
oprindelig hentet fra aerodynamikken, hvor det anvendes til at
beskrive det tidspunkt, hvor for eksempel en flyvemaskine kan
fortsztte ved egen hjalp, det vil sige, hvor den ikke behever jord
og hjul Iengere. Tilsvarende er begrebet anvendt i den gkonomiske
teori om det tidspunkt, hvor et udviklingsland har opnéet en vis
produktionskapacitet, der kan modsvare Igbende behov, og der
stadigvak er ressourcer til overs til investering i opbygningen af
produktionsmidler. Begrebet er ogsa anvendt i
integrationsforskningen (31).

Det interessante og nye ved begrebet er, at det ikke
fokuserer pé& det mest igjnefaldende og formelle ved begyndelsen af
en proces - omend dette selvfplgelig ikke er uden betydning - men
interesserer sig for det tidspunkt, hvor en proces fortsatter uden
stotte fra ikke-medlemsenheder. Disse to tidspunkter er ofte
forskellige. For at fa en svaveflyver i Iluften skal anvendes en
motor og et tov. Nar flyveren har fdet nok fart, kan tovet og
motoren undvares. Tidspunktet for en stats uafhangighedsdag er
sjeldent sammenfaldende med det tidspunkt, hvor den besidder
selvstandig produktionskapacitet. Ligesa med
EF-integrationsprocessen. Dens take-off tidspunkt kan nappe
beskrives som varende EKSF-traktatens ikrafttreden i 1952 eller
EQ@F-traktatens i 1958. Som eksempler pa, at processen kan siges at
vare "lettet" engang i 1960erne, kan navnes, at afviklingen af EFs
indre toldsatser gik hurtigere end forudset i E@QF-traktaten. Ogsa
landbrugsomradet kan navnes. Ved EQF-traktatens udarbejdelse var
medlemslandene ikke gdet i detaljer med hensyn til at udarbejde
npojere regler for det falles landbrugsmarked, som artikel 39 i
EQF-traktaten vidner om. De narmere retningslinjers udarbejdelse
blev i vid udstrekning overladt Kommissionen, der blandt andet fik
bemyndigelse til at indkalde en konference herom, jfr. artikel 43 i
EQF-traktaten. Denne konference, der blev afholdt i Stresa, fprte
til landbrugsforliget den 14. januar 1962 om blandt andet en falles

forordning for korn. Under begge disse forhandlinger var supra-en-
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heden, ved landbrugskommissar Mansholt, overordentlig virksom.
Savel ved toldeksemplet som ved landbrugseksemplet kan vi se
processer, der ikke udelukkende baserer sig pé eksterne enheder
(for eksempel forholdet USA-Sovjetunionen) eller medlemsenheder
(for eksempel de Gaulles politik), men ogsd pa supra-enheder (isar
i disse to eksempler system-eliten, Kommissionen).

Integrationsprocessen fortsatte, kort sagt, ved egen hjalp.
Den havde blandt andet faet sine egne kontrolmekanismer, herunder
en virksom Kommission.

Det stade, integrationsprocessen befinder sig pé nu, er, hvis
den foregdende analyse er rigtig, et stade, hvor
integrationsprocessen ikke befinder sig i begyndelsesstadiet, hvor
den har haft en take-off periode, og igen en afmatningsperiode.
Hvornar dette sidste skete, er et andet spergsmal. Men jeg mener,
det skete i slutningen af 1960erne. Hvis man vil udpege et
afgerende tidspunkt, md det nok blive Luxembourg-forliget i 1966.
Jeg hafter mig her ikke blot ved den formelle kendsgerning, at
princippet om flertalsafgerelser blev undermineret, men ogsa ved at
system-eliten tilfortes en vasentlig svekkelse som fglge af, at den
ikke viste sig i stand til at gennemfgre den planlagte acceleration af
integrationsprocessen. Haag-medet i 1969 manifesterede helt klart
begyndelsen til en ny fase i samarbejdet.

Det ma understreges, at der ikke i det foregdende er taget
stilling til, hvorvidt integrationsprocessen som helhed er géet frem
eller tilbage i en bestemt periode, men kun til at de
selvintegrerende mekanismer er ophert med at fungere.

Hvorledes denne integrationsproces kommer i gang igen, er
naturligvis et meget omfattende problem, der ville forudsatte en
langt sterre viden om internationale og nationale forhold, end vi
besidder, hvis spgrgsmalet skulle besvares mere fuldstandigt.

Etzioni peger dog pa to faktorer, der erfaringsmaessigt har
vist sig at satte take-off processen i gang igen. Den ene er
skabelsen af fzlles aktiviteter, den anden er afsmitning (32).
Afs}nitning har meget til felles med spill-over, men bgr dog ikke
forveksles hermed.

At skabe sadanne fzlles aktiviteter sektor for sektor er meget
energikravende, og méaske umuligt for visse sektorers
vedkommende, jfr. diskussionen om funktionalismen. Lettere og
sikrere ville det vaere, om man kunne danne nogle selv-integrerende

mekanismer, sasom afsmitning. Den semi-automatiske overgang mellem
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fallesskabets etaper  og den samtidige nedtrapning af
enstemmighedsreglernes anvendelse, der var forudset i
Romtraktaten, er eksempler herpa.

Vedregrende den semi-automatiske overgang kan denne l®ses af
EQF-traktatens artikel 8. Fallesmarkedets opbygning var inddelt i 3
faser a 4 ar. Mens der skulle kvalificeret flertal til for at g fra
ferste til anden fase, foregik overgangen mellem anden og tredje
etape automatisk, hvis der ikke fremkom enstemmighed i Radet
herimod. Adskillige bestemmelser, der kravede enstemmighed i den
eller de ferste etaper, overgik senere til kvalificerede
flertalsafgerelser, saledes artikel 43 om landbrugspolitikken efter
udlgbet af den anden etape. Det var blandt andet om denne
fremadskridende, semi-automatiske integrationsmetode, at krisen i
EF i 1965-66 drejede sig.

Man har forsegt andre selvintegrerende mekanismer, som
opstilling af tidstabeller. Saledes forudsds den gkonomiske og
monetere union og den europziske union dannet inden 1980.
Sadanne tidstabeller har n®ppe nogen selvstendig integrerende
effekt.

Vigtigere er det nok at se pa, hvilke sektorer der er let
modtagelige over for take-off. | denne fremstilling arbejder vi som
navnt ud fra en hypotese om tre samfundssystemer, det politiske,
det gkonomiske og det kulturelle (33). Det mest generelle kriterium
for, om en sektor er eufunktionel (34) som afsmitningsfaktor, er,

forekommer det mig, dens grad af specifikhed contra diffushed, jfr.

p- 92. En specifik sektor defineres som en sektor, der er bundet
relativt mindre til andre sektorer end diffuse. Det vil sige, at
specifikke sektorer er relativt isolerede fra andre sektorer. Hvis
man for eksempel besluttede at gere postvesenet i EF-landene til et
supranationalt EF-anliggende, ville dette kun have fa implikationer
for andre samfundssektorer. Supranational integration i specifikke
sektorer vil derfor have meget lille afsmitningseffekt.

Empirisk set synes der ogsd at vare en del, der taler herfor.
En lang rakke tjenesteydelser er specifikke funktioner. Der tankes
péd post og sundhed, der er organiseret pa internationalt plan i
organisationer og ikke har haft nogen afsmitningseffekt. | EF er
EURATOM et eksempel pa en specifik sektor, hvis organisering kun
har haft ringe afsmitningseffekt. Det er ogsa klart, at jo mere man
fragmenterer Radets arbejde i ministerrdd for ressortministre, desto

mindre vil afsmitningseffekten vare (35).
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I det fplgende vil vi se pd, hvilke analytiske sektorer, der
lettest lader sig integrere.

"Nye" gkonomiske funktioner som miljg, forbrugerspergsmal og
energi har en tendens til at vere specifikke, men kan derefter ga
over i en diffus fase og endelig blive specifikke igen. Dette
illustrerer imidlertid kun den usikkerhed, vi ved, der er med at
forudsige, hvilke problemer der bliver politiske. Man kan saledes
ikke én gang for alle fastsla, at denne eller hin funktion er politisk
eller ikke politisk. Miljgpolitikken, som nu er relativ upolitisk i
Danmark med hensyn til integration, kan meget vel blive politisk,
nar den vedregrer flere andre samfundsfunktioner (landbrug og
transport, for eksempel), og EF samtidig e¢nsker at gribe mere
direkte ind i dansk miljgpolitik, det vil sige fastlagge regler, som
vi ikke hidtil har haft, eller &ndre ved de bestaende. Hidtil har
dette ikke vearet tilfeldet i nogen sarlig udstrakning, idet Danmark
i forvejen pad de fleste omrader har haft bestemmelser pa de
behandlede punkter. Men situationen er ved at @&ndre sig.

Teoretisk er det kulturelle system nok det mest diffuse
system. Men i EF er dette system kun i ringe grad mobiliseret, og
nar man omtaler det, specificerer man det mest muligt. | det
eksisterende EF-system ville selv en mobilisering af det kulturelle
system vise, at det enten var for diffust eller for specifikt til at
affpde spill-over.

Vi ma, for at analysen ikke skal blive for kortsigtet, antage,
at folks praferencer, holdninger, ideologi, viden, kunnen etc. - alt
sammen noget, der tilhgrer det kulturelle system - ikke skifter fra
dag til dag. Vi ved dog pa den anden side, at disse ting skifter
hurtigere i dag end tidligere (36).

Derfor er det nazppe nogen hensigtsmeassig argumentationsform
at henvise til, hvad man sagde feor 2. oktober 1972. Thi
modstanderne kan have en reel interesse i nu at ga imod
integrering af funktioner, hvis integrering de ikke advarede imod
dengang.

Tilsvarende med tilhengerne. Funktioner, som de nu ¢nsker
integreret, men som de dengang var imod, mé& de af hensyn til
argumenter for 2. oktober, idag modsatte sig integreres.

Man kan derfor sige, at sa lenge man feler sig bundet af 2.
oktober-argumentationen, vil Danmarks EF-politik i det vasentlige
forblive passiv, reaktiv og defensiv. Ja, det bliver ligefrem et

moralsk imperativ at fgre denne politik.
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| juraen har man dog opgivet dogmet om, at forudsatningerne
skal forblive konstante.

Antager vi, at diffuse sektorer typisk vil vare politiske, vil
integration bedst kunne szttes i gang ved integrering forst af det
politiske system. Her mé imidlertid  sondringen mellem
integrationsprocessens begyndelse og dens take-off stadium huskes.
Hvad angar begyndelsen, der for EF fandt sted i 1950erne, kan vi
meget vel fastholde, at den bedst igangs=attes fra det analytisk
(jfr. kapitel 3, note 15) gkonomiske system og opefter. Her er alene
argumenteret for, at de sektorer, der har mest afsmitningseffekt i
take-off stadiet, er de diffuse og dermed de analytisk politiske. Vi
ved imidlertid fra tidligere, jfr. p. 92, at de politiske sektorer
samtidig er de vanskeligste at opnd enighed om mellem
medlemslandene, da integrationst®rsklen vel ikke kun i Danmark er
hpjest netop pa disse omrader. Det vil vere vanskeligt at integrere
sektorer, der, som suveranitet, indflydelse og institutioner, er
savel analytisk som konkret politiske. Integrationsprocessen vil
derimod lettes i take-off stadiet, hvis vi, som vi skal se pa de
felgende sider, vealger sektorer, der er analytisk politiske men
ekonomisk konkrete.

Et andet speorgsmal, som skal diskuteres i det feslgende, er,
hvilke konkrete sektorer der er eufunktionelle for integration og
take-off. Med andre ord, pa hvilken made forlgber
integrationsprocessen, sa& fellesskabet opnas. Hvilke dele samles
forst, hvilke senere.

hovedparten af tidligere integrationslitteratur har ikke skelnet
mellem, om processen var funktionel eller ej, men har udtalt sig om
faktiske handelser (37), eller om empiriske hyppigheder (38). Den
funktionelle analyse siger noget om, hvilke sekvenser der medferer
dysfunktion (39), hvilke eufunktion. Den taler ikke om, hvilke trin
processen rent faktisk vil felge, men kun om den rette "orden" set
ud fra et funktionelt synspunkt. Parsons og efter ham Etzioni
foresldar, at akkumulerede enheder - og vigtige elementer af
integration er af denne art - samles enten fra gkonomi via politik til
kultur eller omvendt. Set ud fra et styringssynspunkt har de
hgjere liggende systemer som kultur sterre kybernetisk kapacitet,
da de besidder steorre information end de lavere liggende. Vi kan
sige, at de tre systemer fra oven og nedad bestdr af et hierarki af
kontrollerende faktorer, og opefter bestar af et hierarki af

betingede faktorer, der besidder hgj energi.
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Set ud fra et akkumuleringssynspunkt er det kybernetiske
hierarki det mest interessante, idet fornyelse ikke sker fra de
betingende lag, men afhanger af de analytisk set hojere lags
udvikling. Parsons navner som eksempel, at en stor befolkning er
en negdvendig betingelse for en avanceret samfundsmassig
organisation. Men ikke en tilstrekkelig betingelse, da antallet i sig
selv ikke kan skabe den. P& tilsvarende made kan det pastas, at
integrering inden for de g¢konomiske konkrete sektorer er en
betingelse for integration, men det er ikke tilstrakkeligt. Politisk
og kulturel integration mé ogsa medinddrages. Denne opfattelse kan
ogséd finde stotte i den psykologisk-politisk orienterede litteratur,
hvor man har forsegt at opstille menneskets grundlzggende behov.
I en kendt fremstilling skelnes saledes pa den ene side mellem
menneskets fysiske behov (hus, fode etc.), det vil sige behov
typisk fra det gkonomiske system, og pa den anden side dets hgjere
vardier (karlighed, respekt, selvrealisering etc.), det vil sige
vardier iser fra det kulturelle system. Teorien bygger ogsé pa, at
jo flere af de fysiske behov der tilfredsstilles i et samfund, desto
mere vil de hgjere verdier komme til udtryk (40).

Denne diskussion om samfunds udvikling og menneskers
holdning hertil er naturligvis meget vidtfavhende, men jeg har ikke
ment helt at kunne undga den, da integration netop blandt andet
vedrgrer nye samfundsmenstres opstaen.

Ser vi pa EF, har en vis falles kulturel baggrund nok varet
af betydning ved EFs start. Det er saledes blevet pépeget i
fremstillinger om europzisk integration, at de fleste EF-lande i
begyndelsen af 50erne havde kristelige demokratiske regeringer med
ledere, der havde siddet i nazistisk fangenskab (41).

Der er ipvrigt stor enighed blandt integrationsforskere om, at
et falles kulturelt grundlag som for eksempel felles historie, og
derfor et vist falles grundsyn, kan vare af betydning for, at
integration overhovedet kan komme i gang (42). Men nar
integrationen er i gang, eller har varet i gang, som tilfeldet er i
EF, hvorledes virker da det kulturelle system som
afsmitningsfaktor? Ser vi pa det nordiske samarbejde, synes
effekten jo at have varet meget ringe. Jeg ville tro, at det
kulturelle system ma& bedpmmes ud fra, hvor meget det mobiliseres.
Hvis det er rigtigt, at ideologierne i en tid har varet "sovende" i
de vestlige demokratier, kan en ny vakkelse af disse betyde meget

for afsmitningen i integrationsprocessen. Lad os for eksempel antage,
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at alle EF-landene fik socialistiske regeringer. Dette ville nok skabe
en razkke ideologiske diskussioner og mdaske konflikter i EF. Men
disse kunne bidrage til, at EF blev mere acceptabelt for de
nuvarende socialistiske modstandere af EF i Danmark.

Juridisk integration synes i sig selv kun at have minimal
afsmitningseffekt. Der har i mange &r varet et nordisk
lovsamarbejde, hvilket imidlertid ikke har fgrt til integrering pa
andre omréder. | EF har dets Domstol et stigende antal sager,
hvilket dog ikke synes at have medfert gget integration igvrigt.

| det politiske system kan vi tage en sektor som den militzre.
Denne er ikke ngdvendigvis en diffus sektor. En integrering af
forsvaret behover ikke at have ret stor effekt pad andre sektorer,
bortset fra militerindustrien. For eksempel har NATO ikke siden
1951 medfeort sterre integration mellem dets mediemslande pa andre
omrader, omend man ved flere lejligheder har forsggt herpa. En
anden ting er naturligvis, at opinionens holdning til dette spgrgsmal
politisk set er diffust. Et andet omrade inden for det politiske
system er indflydelse. Hvis centret herfor flyttes til supraenheden,
vil dette have stor afsmitningseffekt. Interessegrupper og partier
vil blive supranationale, og befolkningernes loyalitet vil skifte
gradvist mod dette nye center.

Mod slutningen af 60erne var den politiske integrering, der
havde fundet sted ved oprettelsen af EFs institutioner i 1953 og i
1958 ved at standse. Derfor foreslog Jean Monnet oprettelsen af Det
europaiske Rad som et nyt beslutningscenter, der kunne skabe en
ny og hgjere autoritet i EF (43), en slags ny take-off mekanisme.
Men i sig selv er institutioner naturligvis ikke tilstrekkelige til at
skabe selvintegrerende mekanismer, da de jo ogsa bgr vedrore
goder, som befolkningen gnsker, jfr. indledningen.

En rakke sektorer inden for det okonomiske system il
imidlertid have en afsmitningseffekt. Skat er en sektor, der bergrer
alle samfundsgrupper og er nart knyttet til andre sektorer, for
eksempel de sektorer, der tilgodeses ved statens anvendelse af
skatteindtegterne til udgifter.

Uden at der kan konkluderes alt for handfast, forekommer der
dog at vare gode teoretiske og empiriske argumenter for, at
integration i take-off fasen mest funktionelt opstar i de konkret
okonomiske, men (jfr. p. 133) analytisk politiske sektorer og da gar
opad via de politiske til de kulturelle sektorer.
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Imidlertid er der en vasentlig undtagelse fra denne
afsmitningshypotese. Som vi skal se i det folgende, foregar
afsmitningen ikke wuden videre fra sakaldte negative, konkrete
okonomiske sektorer til de sakaldt positive konkrete ¢konomiske
sektorer.

I den ¢konomiske teori er det havdet, at fordele opnaet ved
integration ikke kan bevares uden yderligere integration. Det er
denne indsigt, der er (generaliseret i afsmitningshypotesen.
@konomen John Pinder har ved videreudvikling af en sondring
foretaget af Jan Tinbergen, som navnt (p. 45), foretaget en
sondring mellem positiv og negativ integration. Negativ integration
er den del af g¢konomisk integration, der vedrgrer fjernelse af
diskriminatoriske barrierer. Positiv integration er dannelsen af en
felles politik for at opfylde gkonomiske mél, bortset fra fjernelse af
diskrimination (44). Eksempler pa negativ integration er toldunionen
og konkurrencereglerne, og pa positiv integration
landbrugsordningerne. Pinder mener at kunne péavise, at hvis den
okonomiske politiks malsetning for eksempel er ligevegt pé
betalingsbalancen uden nedsazttelse af den e¢konomiske vakst, vil
dette ikke kunne opnds alene ved negativ integration, og denne kan
endda virke skadelig pa betalingsbalancen. Han gér dog ikke sa
langt som en anden gkonom, der siger, at jo friere handel, desto
alvorligere effekten pa betalingsbalancen, med mindre der foretages
positiv integration (45).

Den sdkaldte Marjolin rapport fra 1975 om den gkonomiske og
monetere union er inde pa samme problemstilling, men gar ogsa
videre end Pinder. Rapporten giver udtryk for, at hvis der ikke
skabes en positiv integration, vil det frie marked i EF blive truet
ved, at staterne griber til importrestriktioner og andre
protektionistiske foranstaltninger (46). Man kunne ogsd sperge, om
den negative integration fremmer karteller og monopoler (47), og
centralisering, hvorved der skabes yderligere indkomstmulighed
mellem center og periferi., Positiv integration pé& disse omrader
vedrgrer EFs konkurrenceregler samt udvikling af en politik over
for multinationale selskaber. Center-periferi problemet vedrgrer en
effektiv regionalpolitik, en slags fordelingspolitik p& regionalt
niveau.

Endelig kunne man stille spergsmél vedrgrende integrationens
indvirkning pa arbejdsigshed. Her siger den klassiske gkonomiske
teori, at frihandel fremmer de effektive erhvervsgrene og

produktionsenheders vaekst, og at kapital, jord og arbejdskraft vil di-
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rigeres til disse enheder, bort fra de mindre produktive, som s& vil
forsvinde. Hvis imidlertid sével nye virksomheder opstér, som gamle
gar ned tilfeldigt, ved vi fra keteorien (jfr. p. 122), at der skal
dannes flere nye virksomheder, end der forsvinder gamle, hvis man
vil undgé keer, det vil sige arbejdslgshed. | en situation med ringe
eller ingen gkonomisk vakst, vil dette nappe finde sted. Kun en
positiv gkonomisk integration, eventuelt i form af en gkonomisk og
monetar union, med andre ord politisk styring, vil kunne afbede
blandt andet den negative integrations virkninger i retning af gget
arbejdslgshed (48). Antagelsen bag disse betragtninger er, at
negativ integration for eksempel i form af friere kapital- og
arbejdsmarked samt en toldunion fegrer til forggede "strgmme". Om
dette kan siges sa entydigt er, som vi har set det tidligere, ikke
ganske sikkert. Men i praksis kan vi i hvert fald iagttage en
korrelation.

I EFs forste fire &r steg den indre handel mellem de
davarende EF-lande 72%, mens den mellem EFTA-landene steg 36%.
Samtidig steg BNP i EF-landene i gennemsnit 14% i 1959, 7,9% i
1960, 5,2% i 1961, 4,9% i 1962 og 4% i 1963. Dobbelt s& meget som i
USA og Storbritannien (49). Denne ¢konomiske vaekst kan
selvfolgelig ikke udelukkende forklares ved hjzlp af EFs dannelse,
men ved den generelle o¢konomiske vakst, indre stabilitet i
EF-landene (de Gaulles magtovertagelse) m.m. Et andet problem er,
om de uproduktive virksomheder overhovedet lukker i tilfelde af
eget integration, i hvert fald hvis denne er kombineret med generel
okonomisk vakst.

Umiddelbart kan dette ikke udelukkes. En sddan tendens kan
pépeges ved lukningen af en rakke kulminer i Tyskland, Belgien og
Frankrig. Fra 1959-63 blev arbejdsstyrken her reduceret med 25%
(50). Ogsa lukning af en rakke stalvarker I 1970erne og 1980erne
er eksempler. P2 den anden side kan urentable virksomheder holdes
i live af politisk, snarere end gkonomisk betingede ordner inden for
visse dele af landbrugssektoren og fiskeriet.

Sondringen mellem positiv og negativ integration er vigtig,
idet der er god grund til at mene, at positiv integration er svarere
at opnd end negativ integration (51). Romtraktatens enkelte
bestemmelser favoriserer den negative integration. Fallesskabets
mél, sdledes som de er opregnet i traktatens artikel 3, og de
dertil svarende kapitler, er meget detaljerede, nér det drejer sig

om ophavelse af told og kvantitative restriktioner og indferelse af en
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falles toldtarif, fjernelse af hindringer for den frie bevagelighed
for personer, tjenesteydelser og kapital. Nar det drejer sig om
omrader inden for den positive integration, er Romtraktatens
bestemmelser langt vagere: bestemmelserne om forholdet til
tredjelande, herunder den felles handelspolitik (52), om
betalingsbalancespgrgsmal og gkonomisk politik. | artikel 3 hedder
det, at traktaten indebarer "anvendelse af fremgangsméder, der
muligger en samordning af medlemsstaternes gkonomiske politik, og
som geor det muligt at modvirke uligevegt pa deres
betalingsbalancer”. | traktaten er der kun én artikel om gkonomisk
politik og kun seks vedrgrende betalingsbalanceproblemer,
sammenlignet med 29 artikler vedrerende toldunionen. Der er tre
hovedarsager til denne skavhed.

For det fprste var der efter 2. Verdenskrig fuld forstdelse
for og bred politisk accept af, at diskriminatoriske regler de
vesteuropaiske lande imellem var uacceptable. For det andet var det
lettere i traktaten at angive, hvad der skulle fjernes, hvilken
politik der ikke skulle fores. Det var langt svarere at angive,
hvilken politik der skulle fores. For det tredje var det kun den
liberalistiske o¢konomiske teori, der var toneangivende pa det
tidspunkt, Romtraktaten blev skrevet, med for eksempel Ludvig
Erhard som vesttysk gkonomiminister.

Det ma af de navnte grunde vare rigtigt at sige, at
EF-systemet ikke i sig selv er indrettet til specielt at tage sig af
positiv integration. Det kan altsa ikke  forventes, at
integrationsprocessen automatisk skulle fortsette fra negative
konkrete sektorer til positive. Det ville krave en @ndring af
systemet, hvis dette skulle ske. Denne @ndring kan for eksempel

ske ved, at systemets magt foreges.



14, MAGT

14.1. Magtens niveau

14.1.1. Supranationalitet

1 afsnit 2.3.3. s& vi, at internationale relationer vedrerte forholdet
mellem enheder p& samme hierarkiske niveau, mens enheder, der
stod i et supranationalt forhold, havde forskellige hierarkiske
relationer. Set ud fra et styringssynspunkt er savel inter- som
supranationale forbindelser mader at koordinere pa. Det
internationale  samarbejde har, traditionelt set, haft mest
tiltrekningskraft savel for teoretikere som for praktikere. Det
passer ind i magtbalanceforestillinger. Vi kender det fra FN, OECD
og Europaradet. En anden made at anskue det internationale system
pa, er at se pa dannelsen af supranationale strukturer. Disse
danner ét system af tidligere autonome enheder eller systemer.

Forskellen mellem internationale band og supranationale band
ses i den juridiske litteratur beskrevet som en forskel mellem hvem
der modtager den formelle beslutning. "Et vasentligt og
karakteristisk trak, til hvilket det derimod vil vere rimeligt at
knytte betegnelsen supranational, er den sarlige retsvirkning, som
er tillagt organernes beslutninger. | visse tilfelde retter
beslutningerne sig umiddelbart til private retssubjekter i de enkelte
stater og stifter saledes umiddelbart ret og pligt i medlemsstaterne,
ikke blot for medlemsstaten" (1).

Ser vi derimod pa de faktiske virkninger, der i forste rekke
er i det sociale system, dakker den navnte opfattelse nappe i alle
henseender det mest afgerende i det supranationale EF-system.
Hvad er for eksempel den reelle forskel for den enkelte fisker pa to
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beslutninger, begge truffet pd internationalt niveau, hvor den ene
resulterer i en EF-fiskeriforordning om begrnsning af fangsten i
Nordsgen, og den anden, efter overvejelser inden for den
nordepstatlantiske fiskeriorganisations rammer, ligeledes i en
begreznsning af fangsten i Nordsgen? | begge tilfelde har alle
medlemsstaterne givet deres samtykke ved skabelsen  af
retsreglerne.

Set ud fra en styringsbetragtning og dens magtopfattelse, er
det imidlertid mere interessant at hafte sig ved tidspunktet, efter
en retsregel er vedtaget, herunder is®r spegrgsmélet om andring af
reglen. Her galder, hvad vi kunne kalde en "omvendt vetoregel".
Det vil sige, at hvis blot ét land satter sig imod en regels ®ndring
eller oph®velse, kan dette ikke ske.

Disse problemer eksisterer ogsa, for sd vidt angar traktater,
men kan lettere Ipses som fplge af den almindelige folkerets mere
sindrige regler (2). Det narmeste, man kommer den omvendte
vetoret i folkeretten er sikkerhedsradets resolutioner for eksempel
vedrgrende FN-pagtens kapitel VII-foranstaltninger, der er
bindende for medlemsstaterne. Er sadanne foranstaltninger
vedtaget, vil der i sikkerhedsradet bestd en mulighed for de lande,
der har veto, til at mods=tte sig en =ndring eller en ophavelse af
foranstaltningerne. For de lande, der behover interne
gennemfgrelsesforanstaltninger, herunder ratifikation, bestadr der
imidlertid den mulighed, at de blot internt  ophaver
foranstaltningerne. Denne udvej eksisterer som bekendt typisk
ikke, nar talen er om EF.

Dertil kommer, at det formentlig vil vere svarere at opna
enighed om at &ndre EF-regler, da de ikke helt sjzldent er blevet
vedtaget samtidig med andre regler i en sakaldt pakkelgsning.

Konklusionen af ovenstdende er, at uanset der i EF ikke er
tale om supranationalitet i den forstand, at retsreglerne kan vere
blevet vedtaget pa& trods af et medlemslands onsker, s& kan
kontrollen dog godt ligge pa et hierarkisk hgjere niveau end staten,
det vil sige pd det supranationale niveau, jfr. afsnit 2.3.3. |
tilfelde af konflikt omkring @ndring af en regel besidder
supraenheden EF en kontrolkapacitet, der rakker videre end
medlemsenhedernes, det vil sige staternes.

I det felgende skal nzvnes nogle grunde til, at supranationale
organisationsformer kan vere bedre styringsmekanismer end

internationale.
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Ved g¢get interdependens vil der komme flere aktgrer péa det
internationale niveau. Hvor x tidligere dominerede y, dominerer y
nu ogsd x. Det er almindeligt kendt i organisationsteorien, at nar
antallet af akterer forgges, er der stor sandsynlighed for, at
forskelle i opfattelser, holdninger m.v. ogsa gges (omend ikke
proportionalt) ; det vil derved blive svarere at opnad samtykke. Der
vil dernast opstéd ét af to fenomener: enten vil enhedens
(organisationens) evne til at danne samtykke (en af
styringsmekanismerne) bryde sammen, eller ogsa vil der opstd nye
samtykkemekanismer, for eksempel ved at der dannes
under-enheder, der danner samtykke hver for sig og sa sender
reprasentanter til en overenhed, der danner samtykke for hele
enheden (3).

Der opstar pa denne méde nye supranationale
"samtykke-centre"; det er denne mekanisme, der hos
neofunktionalisterne er blevet beskrevet som loyalitetsskift fra det
nationale til det supranationale niveau.

Supranationale enheder vil tendere mod at vare bedre
kontrolmekanismer end internationale af to grunde. For det ferste
vil internationale organisationer med specifikke kontrolmekanismer,
for eksempel OECD, Verdenspostunionen, NATO, ikke veare sa
veludviklede til at klare yderligere belastning, da organisationen
ikke har sa meget at "handle" med. De besidder et lille udvalg af
magtpotentiel . | diffuse internationale organisationer vil
kontrolmekanismerne vare meget energikravende, idet
koordinationen her er vanskelig (4). Der er jo ikke indbygget et
koordinerende element bortset fra staternes samlede virke. Var
dette tilfeldet, ville der vare tale om en supra-enhed. Denne
problematik synes vel illustreret i FN-samarbejdet, med dets mange
ekstraordinare generalforsamlinger, konferencer, sarorganisationer
m.v.

For det andet trakker inter-enheds organisationer pa
inter-enheds kontrol, typisk balancen mellem enhederne. Denne
inter-enheds kontrol har ingen kontrolkapacitet udover
medlemsenhedernes; udszttes de for sterre belastning, end de
tilsammen kan modstd, vil der opstda konflikt (stress) og eventuelt
systemsammenbrud. Derimod ligger de supranationale organisationer
sd at sige oven péd andre organisationer, ligesom samfundet er et
supra-kollektiv oven pa andre kollektiver i samfundet (5).
Supraenheder har sterre kontrolkapacitet end enhederne tilsammen.

Udover disses har de nemlig ogsa supraenhedens.
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Historisk set er udviklingen ogsa gaet i retning af dannelsen
af stadig flere supraenheder, efterhé&nden som interdependensen er
steget. Nationalstaten dannedes fra de tidligere bystater,
feudalsamfund og lignende. Dette var en proces, der tog sin
begyndelse for rundt regnet 500 &r siden, og endnu ikke er slut,
men dog synes at vare ved at ebbe ud. 1960erne s& dog en voldsom
stigning i antallet af nationalstater. Et tilsvarende eksempel kan
gives for mindre selskabers udvikling til multinationale selskaber,
datterselskaber etc.

Dannelsen af en supra-enhed er maske den eneste vej til
dannelsen af et fallesskab, og derfor til et aktivt fallesskab, som
det jo var vores hovedformal at angive en vej til at danne.
Fallesskaber er praventive kontrolmekanismer, hvorimod
magtbalancesynspunkter indebarer post-hoc kontrolmekanismer (6],
pa samme made som en garanti p& en vogn er en post-hoc ordning,
mens kvalitetskontrol er en praventiv ordning. Det kan beregnes,
at omkostning i forhold til gevinst ved at bruge praventiv kontrol
vil falde, jo stgrre den dysfunktionelle effekt er af en skade. Det
vil sige, at skgnt det er en omkostningsfuld proces at bygge et
fellesskab som EF, sa kan det vzre omkostningerne vard, hvis
risikoen ved ikke at bygge et fallesskab bedgmmes som sterre.
Disse risici er ikke kun krig, men ogsd virkninger af det
post-industrielle samfunds ®ndrede teknologi og samfundsforhold.

Selv om der saledes er meget, der kan tale for dannelsen af
supranationale kontrolmekanismer og samtykkedannende mekanismer,
nar man vil opbygge et aktivt fallesskab, s& kommer det dog mere
specifikt an pa, hvilke mal aktgrerne gnsker at realisere i forhold
til de eksisterendg omgivelser (7).

For eksempel er det ikke helt ualmindeligt, at gkonomer er
uenige om de ¢konomiske fordele ved supranationalitet (og forgget
integrering). Dette gzlder bade i den offentlige debat og pa
teoretisk plan (8).

En af de e¢konomer, der Ilengst og mest indgaende har
beskaftiget sig med ekonomisk integration, havder, at supranational
integration kun er ngdvendig for samling af monetzr-, finans-,
social- og anti-inflationspolitik (9).

Da jeg kun primart beskaftiger mig med politisk integration,
skal jeg ikke komme ind pa disse argumenter, s& meget mere som
sporgsmalet om supranationalitet, som en e¢konom har pépeget,
formentlig ogsa essentielt er et politisk problem, ogsd for gkonomer.

Det vedregrer aftalers bindende karakter, autonomi o.s.v. (10)}.
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Det ville fere for vidt at gennemga problemerne vedre¢rende
supranationalitet funktion for funktion. Her er det tilstrakkeligt
generelt at konkludere, at en supra-national organisationsform i
hvert fald er én mulighed for at danne et aktivt fallesskab pa

internationalt niveau.

14.1.2. Suveranitet

Forgget supranationalitet behgver ikke ne@dvendigvis at medfere
formindsket suveranitet. Fe¢r dette begrundes, ma begrebet
suverenitet diskuteres. Vi kan enten valge at betragte
suvernitetsbegrebet som en myte set i historisk-juridisk lys, eller

som et bredere, samfundsmassigt fenomen.

14.1.2.1. Suverenitetsbegrebet som myte

Begrebet suver=nitet i sin moderne udformning formuleredes i sin
tid af de jurister, der var knyttet til de nationale kongedgpmmers
bestrabelser pa at etablere sig dels udadtil over for kejsermagt og
pavemagt, dels indadtil over for feudalherrerne. Det er sagt, at
"suverznitets-doktrinerne er tankekonstruktioner med det formal
logisk at begrunde lydigheden mod magthaverne" (11). Det drejer
sig her om spergsmalet, hvorledes magt kan legitimeres over for
dem, den udeves mod. Det er til forskellige tider af forskellige
grupper hevdet, at suveraniteten 13 enten hos Gud (kongen),
folket (for eksempel i form af parlamentet) eller hos begge i
samarbejde - som det ses antaget af jurister i Danmark (12). Det er
i forlengelse af denne juridiske tradition, at Grundlovens § 20 er
udformet. Herom hedder det i Poul Andersens statsret: "l nyere

Tid er Udtrykket Indskrankning af den nationale Suveranitet

blevet brugt om Ordninger, hvorved Befgjelser, som normalt
tilkommer hvert Lands Myndigheder, overfeores til en mellemfolkelig
Myndighed. Sadanne mellemfolkelige Myndigheder kaldes undertiden
supranationale" (13). Suveranitet og supranationalitet ggres herved
til  begrebspar. Forgget supranationalitet giver formindsket
suveranitet.

Max Segrensen har givet udtryk for den opfattelse, at
suverznitet vil sige "dels, at ingen stat skal kunne underkastes
nogen forpligtelser, den ikke selv har pataget sig, dels at visse
anliggender er den enkelte stats indre anliggender, som andre
stater ikke kan blande sig i" (14).
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Begge de navnte opfattelser ligger narmere en mytologisk
end en politologisk samfundsopfattelse. For det feorste gar begge
opfattelser ud fra, at en stat besidder visse fastlagte befgjelser,
som kan overdrages, det vil sige en nulsumsopfattelse af forholdet
mellem stat og supraenhed.

For det andet indeholder de juridiske opfattelser forstaeligt
nok ingen antagelser om forholdet mellem samfund, stat og
supraenhed. Stater er saledes ikke frit stillet med hensyn til at
"patage sig" forpligtelser fra det internationale samfund, saledes
som en rent juridisk betragtning nazrmest ma fere til. Formelt
juridisk patager den sig nok forpligtelsen, men denne kan reelt
vaere et resultat af krav fra samfundet eller supraenheden.
Suveraniteten kan derfor ikke ses wudelukkende som et
voluntaristisk fenomen.

| opfattelsen af samfunds udvikling og nye funktioners
opstden kan vi tale om to udviklingsmodeller. Den ene bygger pa,
at samfundet i dag er opstdet sa at sige lineart fra de tidligste
primitive samfund, og at nye funktioner blot er opstaet ved
udskillelse, differentiering fra gamle, for eksempel ved hjalp af
arbejdsdeling og specialisering. Dette synspunkt er udviklet ovenfor
(p. 10).

Forbinder vi en sadan synsmadde med spergsméalet om,
hvorledes integration opstar, ma& svaret blive, at regional
integration opstar ved, at funktioner, der tidligere har ligget i
nationalstaten, nu varetages uden for denne. Man kan saledes tale
om overforsel af funktioner ved differentiering. Denne model passer

godt til spilteoriens nulsumsopfattelse, det vil sige, hvad

nationalstaten taber, vinder det integrerede system uden for staten,
og omvendt. Vi kender denne situation fra spil som skak og bridge.
Machiavellis bog, Fyrsten, er ogsa bygget pa dette princip, nar det
deri hedder, at en fyrste, der forsger en andens magt, formindsker
sin egen (15). En sadan model svarer ogsad til ordlyden af
Grundlovens § 20: "Befgjelser, som efter denne grundlov tilkommer
Rigets myndigheder, kan ved lov i narmere bestemt omfang

L (mine

overlades til mellemfolkelige myndigheder
understregninger).

Det kan imidlertid med god ret havdes, at der er mange
sociale enheder, hvis opstdaen der ikke kan geres tilstrzkkeligt rede
for ved anvendelse af en differentieringsmodel. Der findes sociale

systemer, som ikke blot "reprasenterer" @ldre systemer. Eller
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anderledes udtrykt, der findes sociale systemer, der ikke blot
bestdr af tidligere systemers elementer. Vi kan kalde disse
akkumulerede systemer (16). Jeg vil betragte regional integration
som en sadan akkumuleret enhed, der tranger igennem (penetrerer)
nationalstaten, og saledes ogsd uden om dens officielle legale
myndigheder, regeringen og den offentlige administration, trader i
direkte kontakt med interesseorganisationer, politiske partier,
massemedierne, enkeltpersoner o.s.v. Endvidere dannes der nye
fenomener som for eksempel spgrgsmélet om livskvalitet, miljp m.m.
P& denne made dannes der nye sociale lag eller niveauer udover
nationalstaten. Disse lag kan ligge i alle mulige positioner i forhold
til nationalstaterne: mellem dem, pd tveers, ovenover o.s.v. De
ytrer sig i ejendommelige former: en udenlandsk statsminister kan
opslad sit kontor i et andet lands parlamentsbygning og indkalde
partier, interesseorganisationer og andre til meder, hvilket
statsminister Tindemans gjorde i Danmark i 1975, da han skulle
indhente materiale til sin rapport om den europaiske union.

Et andet eksempel er de multinationale selskabers, herunder
bankers, kapitaloverforsler. Ogsd dette er en form for integration.

S&danne fxznomener passer ikke til en differentieringsmodel, men ma

forklares ved en akkumuleringsmodel. | spilteorien svarer denne
model til et variabel-sums spil. Dette er et spil, i hvilket de
primzre spillere ikke blot vinder noget i konkurrence med

hinanden: hvor den ene o¢nsker at vinde noget, den anden
besidder, og omvendt. Men kollektivt vinder de ogsa noget fra en
yderligere spiller, den sekundare spiller, ved at koordinere deres
indsats. Denne sekundare spiller kan vaere banken (bade i spil og i
virkeligheden), naturressourcerne etc. (17). Det ma tilfgjes og

understreges, at spillet ogs& kan fore til, at alle spillere taber.

14.1.2.2. Suveranitet og solvens

Denne bredere, samfundsmassige opfattelse af suveranitetsbegrebet
bygger pa at satte det i forbindelse med en styringsbetragtning. Et
system mad holde input og output af sin magt i balance. Output eller
brug af magt eksisterer, nar systemet gnsker at udvide granserne
for sit omréde, bade funktionelt og geografisk. Far systemet ikke
samtidig samtykke, for eksempel i form af skatter, som kan
omsattes i ny magt, "bruger" systemet for meget magt og vil langsomt

miste kapaciteten til at traffe bindende beslutninger.



- 146 -

I nulsumsopfattelsen bygges der pa et lukket, statisk system.
I de juridiske citater ovenfor ger dette sig g=aldende, ligesom i
meget af folketingets debat om suveranitet. Vi sa ovenfor, at i
akkumulerede systemer sdsom det supranationale systems forhold til
de nationale og subnationale systemer synes en sadan
nulsumsantagelse imidlertid ikke dakkende. Lad os parallellisere med
en bank (18). Principielt skal udlan balancere med indlan. Men
samtidig forventer banken, at alle involverede - indléner, laner og
bank - far udbytte af transaktionerne, og dens kreditpolitik bygger
pa, at alle indlanerne ikke pludselig onsker deres indskud

realiseret. Suveranitet svarer da til solvens og magt til penge.

Pa denne made er enhver enhed suveran eller autonom -

hvilket synes at vare et mindre veardiladet ord - hvis den i

princippet er selvtilstrekkelig inden for sit system. Séledes er et

firma autonomt over for det politiske system, sa lenge det ikke pa
et givet tidspunkt behgver at henvende sig til det politiske system.

Dette kan i visse perioder og til visse tider vare en normativ
orden, erhvervslivet gnsker opretholdt, jfr. ¢nsket om "det frie
erhvervsliv". Undertiden, hvis erhvervslivet feler, det mister magt
og bliver "insolvent", henvender det sig til det politiske system og
far i givet fald tilfert kollektiv magt - for eksempel i form af en
omkostningsdempende ydelse eller lovgivning pa
overenskomstomradet - og fungerer derefter videre "solvent".
Ligesom staterne kan erhvervslivet ogsa valge ikke at spgge
solvensen genoprettet. Konsekvensen for virksomheden vil da for
eksempel blive et fald i dens produktionsevne; for det politiske
system, et fald i dets evne til at traffe bindende beslutninger, til
at vere aktiv.

Grafisk kan forholdet illustreres saledes:

suvereenitetsbegrebet

indlaner: bank: laner:

_ | Danske Den danske
™ velgere > regering > EF

A
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Holder denne analogi, kan vi sige, at supranationale
organisationer ikke ngdvendigvis indebarer afgivelse af suveranitet
i folketingsdebattens og den juridiske litteraturs forstand. Da der
ikke nedvendigvis er tale om et nulsumsspil, oplgses nationalstaten
ikke ngdvendigvis som en i princippet selvtilstrekkelig enhed, selv
om der legges et supranationalt lag oven pa den. | det fglgende
skal vi navne nogle eksempler pd, at EF har fungeret som et
variabel-sumspil.

Ser vi pa dannelsen af Det europaiske Kul- og Stélfellesskab,
synes nulsumsopfattelsen i forholdet mellem nationalstat og det
supranationale kontrolelement eksempelvis ikke at vare dakkende.
Alle seks lande gnskede at styrke sig mod kommunismen i 1950, og
for flere landes vedkommende (iszr Italiens og Frankrigs) at
reducere USAs indflydelse. Tyskland sd ved EKSFs dannelse en
mulighed for at blive en stat pa lige linje med de ovrige stater i
Europa og dermed komme ud af den andenklasses status, det som
bekendt havde efter 2. Verdenskrig. Frankrig pa sin side sa en
mulighed for at kontrollere Tyskland gennem et nart samarbejde,
for eksempel om ressourcer til vadbenindustri (stal).

Igen ved Romtraktatens tilblivelse kan der papeges trak, der
tog sigte pd at styrke erklarede nationalstatsinteresser. Fransk
landbrug ¢nskede at vinde det tyske marked, mens tysk industri
onskede andel i et ekspanderende fransk marked.

I forbindelse med topmgdet mellem EF-landenes stats- og
regeringschefer i Haag i 1969 havde Frankrig endelig givet sin
tilslutning til udvidelse af EF. Dette skete blandt andet pa
baggrund af, at man her i lighed med Benelux-landene og Italien
havde indset, at hvis der ikke kom flere lande med i EF, ville et
stadig starkere Tyskland kunne blive EFs dominerende magt. For
de tiltredende lande var det en fordel at fa& adgang til et sterre
marked, samt specielt for UKs vedkommende via EF at kunne spille
en steorre rolle ikke blot i omverdenen men ogsd i Europa. Ved
udvidelsen med sydeuropaiske lande ville disse opna gkonomiske og
politiske fordele i form af anerkendelse af deres styreformer,
prestige m.v., mens de 9 (10) EF-lande understpttede det unge
demokrati i disse lande.

De indskud eller 1&n, Danmark har ydet over for EF, bestar i
bidrag til EFs budget og kompetenceoverfersel, for s& vidt angar
udstedelse af forordninger, direktiver og beslutninger pa en lang

raekke omrader (19).
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Rent faktisk er der udstedt retsakter, der vedrgrer alle de
hovedfunktioner, vi behandler (kultur, politik, gkonomi), men kun
ganske f&, nar man tager mulighederne i betragtning, og nér man
sammenligner med det store antal retsakter, som stater i vore dage
udsteder.

Hvad har nu den danske regering, og is®r den danske
valger, faet til gengald for sine indskud, der har varet storst pa
de ¢konomiske omrader, mindre pa de politiske og mindst p& de
kulturelle.

Mest kontant kan peges pa "renterne” af
landbrugsordningerne, nemlig de valutafordele, som er navnt
tidligere. Andre o¢konomiske fordele kunne navnes. Okonomisk
integration har imidlertid fordelingseffekter, som er meget sveare at
udrede. For eksempel ser integrationsfordelene forskellige ud fra
center og fra periferi. lItaliens samling havde séledes katastrofale
folger for Syditalien. Den enkelte landmand har ikke féaet indfriet
alle de forhabninger, han stillede til EF (20), og er utilfreds nar
EF ikke hurtigt tilfredsstiller enkeltlandes krav, og regeringerne
ikke omgédr de falles regler, iser for s& vidt angéar forbud mod
statsstotte (21). Et andet eksempel er den frie konkurrences
princip (fri etableringsret, frie kapitalbevagelser etc.). Regler i
overensstemmelse hermed vil ikke i alle tilfelde vare et gode for
mindre, selvstendige erhvervs- og naringsdrivende, der fortsat
onsker at eje deres egen virksomhed.

Disse eksempler belyser, at ndr vi har at gere med
integration, taler vi om meget sammensatte (aggregerede)
fznomener, hvor det, der er godt for helheden, ikke nedvendigvis
er godt for hver af delene.

Endnu svarere er det at veje fordele mod ulemper ved
kulturel integration. Vi ¢nsker ikke, at andre lande skal pavirke
vores politiske ideologier, ligesom vi ensker at holde fast ved den
"nordiske binding", der is®r er af kulturel art. Selv under fuld
beskaftigelse var man meget tilbageholdende over for
fremmedarbejdere, ske¢nt dette kunne have betydet foreget
produktionskapacitet og dermed stgorre indkomster ogsd for
arbejderne. (I Schweiz n&ede masseimmigrationen i 1960erne et
sddant omfang, at man tog forholdsregler herimod for at begranse
den, selv om det beted gkonomiske omkostninger). Harmonisering af
legeuddannelserne kan vere en fordel for den danske arbejdslgse
lege, der nu kan fa arbejde i et andet EF-land, men er maske ikke
til fordel for den patient i Danmark, der skal behandles af en lage
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uddannet i et land, hvis formelle regler nok er de samme som i
Danmark, men hvis tradition for lageuddannelse og socialvasen er
langt fra den danske.

Svarest er det politiske omrédde, nar vi skal afgere, om en
stat er blevet mere eller mindre "solvent" ved integration.
Tilhengerne mente, at vi ville f& stgrre indflydelse i internationale
sporgsmal, hvis vi blev medlem af EF. Hvis vi e¢nsker at ogve
indflydelse p& de ¢vrige EF-lande, m& vi imidlertid veare forberedt
pa, at de ogsa vil gve indflydelse pa os.Der udvikles séledes et ret
intenst kommunikationsnetvaerk mellem "banken" (Danmark) og
"ldner".

| den komplicerede proces kan det vare svart at fgore en
effektiv demokratisk kontrol. Dels vil underhandsaftaler med andre
lande sjeldent kunne meddeles parlamentariske udvalg af hensyn til
forholdet til andre stater, dels vil der ogsa vare praktiske
(tidsmassige) problemer forbundet hermed. Endvidere har det
undertiden varet svart, selv for dem der udever indflydelsen, at
vide, hvad resultatet heraf er blevet. Et eksempel var usikkerheden
efter Rom-topmedet i december 1975 om, hvorvidt man havde
vedtaget en mindstepris pa olie.

For fuldstandighedens skyld skal det endelig navnes, at ikke
kun de direkte involverede parter kan tabe eller vinde ved politisk
integration. Ogsa tredjelandes interesser kan naturligvis influeres.

Ovenstdende skulle tjene til at belyse, at dikotomien mellem
nationalstaten og supraenheden ikke er s& generelt gyldig som ofte
pastaet.

14.2. Magtens omfang

Igennem hele denne fremstilling har vi ikke kun set integration som
et endimensionalt begreb, hvor der alene var tale om integrationens
hejde eller niveau; vi har ogsa set pd integrationens bredde eller
omfang. Et fuldt integreret samfund vil vare et samfund, der har
en hej grad af integration i alle de tre systemer, vi har analyseret
ud fra, nemlig det kulturelle, gkonomiske og politiske. Det er
derfor muligt for staten at trakke pa alle tre former for magt, der
svarer til disse tre systemer, det vil sige normativ magtkapacitet,
utilitaristisk magtkapacitet og tvang. Sé&danne systemer kan karakte-

riseres som et politisk faellesskab. Unioner er mindre integrerende,
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men deres medlemmer er dog i stand til at handle harmonisk pa en
lang rakke omrader. Nar enhederne blot er medlemmer af et
system, er integrationen relativ lav. S&danne systemer er
anarkistiske eller turbulente (22).

Systemer, hvis normative magtkapacitet er mere integreret
end deres tvangskapacitet, kan karakteriseres som statssamfund,
mens systemer, hvis magtfordeling er omvendt, kan beskrives som

imperier. Grafisk kan det fremstilles sdledes (23):

Magtniveau
A
Hgj %  Feellesskab (Foderation)
Statssamfund (Commonwealth)
Middel —3k Statsforbund (Union)
Imperier
Lav L Andre systemer (anarkistiske)

- Magtomfang
Tvang Utilitaristisk Normativ

Afgeorende for fuld integration er, som navnt tidligere, at
enhederne, i de tilfelde de kommer i konflikt med samfundet, satter
hensynet til fzllesskabet som det dominerende (24). For eksempel
identificerede Baader-Meinhof gruppen sig mindre med
Forbundsrepublikken end med internationale terroristbevagelser.
Ligesd med de Sorte Pantere i forhold til USA. Derimod er hele
borgerrettighedsbevaegelsen, som den er forbundet med negrenes
politiske krav, netop et forspg pa at blive mere integreret i det
amerikanske samfund.

Historisk set kan vi papege forskellige integrationssystemer,
der har varet ude af blance.

Ser vi pa Romerrigets fald, er det pavist, at det netop ikke
havde magt og samtykkedannende mekanismer i tilstrekkelige
mangder til at holde et stort og voksende system integreret (25). Det
romerske imperium havde pa sit hgjdepunkt ca. 50-60 mill. indbygge-

re. At imperier som det romerske overhovedet kunne opsta, beroede



- 151 -

meget pa, at det eksisterede i tiden for sterre eliters og massers
inddragelse i politik. Det romerske imperium havde kun den
tvangsmassige politiske magt at trekke péa; de kontrol- og
samtykkedannende mekanismer, som havde varet tilstrakkelig store
til at integrere de lokale smé& eliter i provinserne, var ikke
tilstrekkelige over for de voksende eliter og masser over hele
Europa.

Det er vel ogsd nogenlunde klart, at den sovjetiske dominans
over (steuropa bygger langt mere pa tvangsmassig magt end pa
andre styringsmekanismer. Systemet er derfor et imperium eller
kvasi-imperium, og er ude af balance. Ser vi pd USA, har det en
verdensomspandende tvangsmassig magt, endog med udbredte
elementer af kybernetisk kapacitet som for eksempel de direkte
kommunikationslinjer via satellitter til alle baser, u-bade etc. over
hele jorden (26). Imidlertid har den kulturelle magt og de
samtykkedannende mekanismer svigtet. United States Information
Service, Voice of America samt Fredskorpset, som blev dannet i
1960erne med henblik pa at skabe forstdelse for Amerika i u-landene
og hjzlpe disse, fik ikke storre betydning (27). Sovjetunionens
maske storste pkonomiske enkeltprojekt i u-landene, nemlig bygning
af Aswan-damningen i Egypten, synes pd langere sigt snarere at
have virket disintegrerende end integrerende pé& forholdet mellem
USSR og Egypten. Med Commonwealth synes det at forholde sig
modsat imperier. Commonwealth er karakteriseret ved en hej grad af
kulturel magt, hvorimod den politiske er lav, mens den gkonomiske
er middel.

Generelt kan man sige, at med forgget modernisering og
massernes inddragelse i politik, vil det i stigende grad vare
vanskeligt for imperier at eksistere, hvis ikke alle
styringsmekanismerne udbygges.

Hvorledes skal nu EF klassificeres i dette system. Bade en
lesning af de grundleggende traktater og et generelt indtryk af
den faktiske integration kan indicere, at der er tale om et system,
hvor der fra supraenhedens side er mere utilitaristisk end normativ
magt at traekke pa.

EF besidder i sig selv praktisk taget ingen tvangsmassig
magt (28). Et integrationssystem, der sdledes er ude af balance,
som EF-systemet synes at vare, har kun relativt begransede
styringsmuligheder i forhold til en mere balanceret integration.
Kontrolcentrene har ikke s& mange former for magt at rade over og

"slider" derfor meget p& en enkelt form. Hvis stabilitet skal opnés,
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kan det ske ved at gge integrationen i de to andre analytiske
systemer, det vil sige i det normative og tvangsmassige system,
idet vi tidligere sa, at EF ma karakteriseres som et overmodent
system. Vi antog endvidere, at denne integration mest
energibesparende kan ske ved hjzlp af afsmitning, og at denne igen
- t hvert fald pd EFs nuvarende stade - mest funktionelt lader sig
realisere i diffuse sektorer, der analytisk set er politiske, men

konkret set er gkonomiske.



15. SAMTYKKE

15.1. Mobilisering

15.1.1. Universalisme - partikularisme

Hvis man vil mobilisere befolkningerne med hensyn til integration,
ma man vise dem, at der er gevinster forbundet med integrationen.
Et af de valg, man som beslutningstager star overfor i forbindelse
hermed, er, om man skal udfere fa tjenester for mange mennesker
(universalisme) eller mange tjenester for fa  mennesker
(partikularisme).

Det er ofte i taler fremhavet som en gevinst for den
europziske integrationsproces, at EF blev udvidet. Tilsvarende som
et tab, nar sadanne forspg mislykkedes i 1963 og 1967 (1). Ogsa i
den teoretiske litteratur antages dette undertiden (2).

Hvis man er overbevist om, at supranationale
integrationsdannelser er ¢nskelige, kan det méaske forekomme
omsvegbsagtigt at begynde med at mobilisere befolkningerne pa
regionalt plan. Hvorfor ikke straks give sig til at bygge et
universelt fallesskab? | det felgende skal jeg argumentere for, at
dannelsen af et sadant universelt fellesskab synes utopisk, og i
hvert fald ikke eufunktionelt, hvis der ikke forst dannes mindre
fellesskaber som byggeklodser til det storre fallesskab. Vi sa
tidligere, at afsmitning var en vigtig faktor i integrationsprocessen.
Desuden blev det havdet, at denne nappe kunne foregd uden
diffus integration. Vi husker, at hvis en enhed havde et diffust
ansvar, betod det, at den havde ansvar for flere funktioner eller
klasser af funktioner, som regel af politisk art. Hvis man beslutter

at holde FN ansvarlig for en rakke funktioner, kraver dette, at det
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kan trezkke pa en lang rakke ressourcer. Dette har hidtil ikke
fundet sted, og det ville vere en abenlys voluntaristisk tenkeméde
at tro, at dette kunne besluttes i nar fremtid. Derfor
bemarkningen om utopi ovenfor. Vil man integrere, kan man derfor
enten geore FN mere specifik, hvilket nzppe danner et egentligt
fallesskab, eller reducere integrationens geografiske omréade,
saledes at der er kapacitet nok til, at en supraenhed kan patage
sig et diffust ansvar, hvilket danner fallesskab. Under den
realistiske forudsatning, at vi har begransede ressourcer til
rddighed, m& der i politik valges mellem enten at udfpre fa
tjenester for mange, universalisme, eller mange tjenester for f&,
partikularisme (3). | sidstnavnte tilfelde dannes afsmitning,
samtykke og fallesskab. Historien viser, at de samtykkedannende
mekanismer ikke tillader en for hastig udvikling.

De lande, vi i dag kalder Holland og Belgien, har tidligere
hert sammen; forst under hertugen af Burgund, senere under
kongerne af Spanien. Disse nederlande forsggte at danne en
selvstendig republik i 1795-1814, og senere et forenet kongedgmme
fra 1814-1830. Begge forseg mislykkedes. | 1830 gjorde de sydlige
provinser oprer og dannede Belgien, og krig opstod mellem denne
del og den nordlige provins, Holland. Dette hindrede dog ikke den
senere union, Benelux, mellem disse to lande og Luxembourg. Disse
lande er igen indgdet i et videre samarbejde i EQF-traktaten, jfr.
dennes artikel 233. Séaledes er samarbejdet dannet gradvist. De
forste integrationsdannelser var pramature. Senere hen kunne der
dannes et stadig mere vidtgdende supranationalt samarbejde med
bibeholdelse af regionernes eller landenes autonomi.

En lignende proces kan ses ved dannelsen af USA. Forst et
fellesskab vokset op under en fazlles hersker. Derefter lgsrivelse
fra denne hersker og dannelse af en formaliseret supraenhed i form
af den amerikanske forfatning i 1789. Men senere igen opstod der
for denne enhed problemer med at danne samtykke, og borgerkrigen
fulgte. Selv om vi i dag nok ud fra mange indikatorer ma kalde
USA et integreret samfund, betyder dette ikke, at der ikke
eksisterer samtykkedannende mekanismer mange andre steder end i
Washington. Det har stadig mening i mange sammenhange at tale om
sydstaterne, @stkysten, Midtvesten og Vestkysten og om forskellige
etniske minoriteter. Samfundet er altsa ikke homogent, men som vi
sa for, var dette ikke uforeneligt med integration.

Den samme analyse kan overfgres pa schweiziske forhold.
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Vi ser séaledes, at integration ikke funktionelt kan finde sted,
ved at der inkluderes nye stater, wuden de fornedne
samtykkedannende mekanismer samtidig er til stede eller dannes.
Samtykkedannende mekanismer skabes bedst inden for mindre
enheder. Nar disse er udbygget, kan flere enheder samles i en ny
enhed, dog med bevaring af de gamle enheders samtykkedannende
mekanismer, Man kan  saledes ikke generelt sige, at
integrationsdannelser opstdr ved, at flere og flere lande tilslutter
sig en eksisterende integrationsenhed. Snarere foregdr regional
integration saledes, at flere eksisterende integrationsdannelser
slutter sig sammen i en ny integrationsdannelse. Hvis man saledes
onsker et al-europaisk fallesskab, gar vejen hertil formentlig bedst
via et EF, der ikke domineres af USA, og et COMECON, der ikke
domineres af USSR (4).

Det kan siges, at selve det at integrere eller binde enheder

sammen ogsa ferer med sig at s®tte granser.

15.1.2. Geografisk udvidelse

Lad os i det fplgende se pd, hvorledes disse betragtninger tager
sig ud i forhold til EFs udvidelse med Storbritannien. Samtidig med
at EF, som vi antog ovenfor, synes at have mistet sin kontrol,
herunder magt, til at integrere yderligere, er det blevet belastet
med 55 millioner nye britiske medlemmer - samt 8 millioner fra de to
andre nye medlemslande. Disse nye medlemmer synes at involvere en
rekke problemer, EF ikke har mulighed for at styre, hvis der ikke
enten accelereres, for s& vidt angadr niveau, eller omradet for
integrationen indsnavres, det vil sige partikularisme.

Her skal kort navnes nogle af de problemer, Storbritanniens
medlemskab rejser, som eksempel pa, at udvidelse af en regional
integrationsdannelses geografiske omrade ikke uden videre betyder
oget integration.

Ser vi pa medlems-eliterne, synes det vanskeligere for dem at
blive enige om en fazlles strategi. | EF har der indtil dets udvidelse

vaeret en to-elite-struktur, bestdende af Frankrig pa den ene side

2

og Forbundsrepublikken p& den anden. "Bargains" eller
"pakkelpsninger" mellem disse to lande var, som vi tidligere har
set, fundamentet i EKSFs opbygning (for eksempel det tyske kul og
det franske malm) og i EQFs (for eksempel det franske landbrug og
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den tyske industri). Uenighed mellem disse to lande kunne i hgj
grad blokere videre integration (i 1965). Tilsvarende kunne de i
enighed fremme integrationen. Dette mgnster er blevet mere
konpliceret ved Englands medlemskab. Derved er medlems-eliten

blevet en tre-elitestruktur. En sadan tre-elitestruktur kan

accelerere en kamp for lederskab i systemet. | 1950erne og i
begyndelsen af 1960erne, typisk i de Gaulle-Adenauer eraen,
accepterede Tyskland et de facto fransk lederskab i EF. Men i takt
med Tysklands voksende industrielle og finansielle potentiel,
tidsmassige fjernelse fra det nazistiske traume, normalisering af
forholdet til @st etc., matte dette lederskab forekomme Tyskland
uacceptabelt i stadig stigende grad. Hvis denne analyse er rigtig,
ser vi, at pd samme tid, hvor Tysklands magt, og maske ambitioner
med hensyn til lederskab, stiger, tilfgjes EF en ny medlems-elite.
Det er i dette komplicerede spil, at nogle af EFs nuvarende
problemer m& ses. Hertil kommer, at Storbritannien med sig til en
vis grad tager en ekstern elite, USA. Hvor Tysklands afh@ngighed
af USA is®r beroede pa en del af det politiske system, nemlig
militer beskyttelse, eksisterer engelske band til USA savel pa det
kulturelle, det politiske som pd det gkonomiske omrade. Ved Wilsons
tiltreden som premierminister efter Edward Heath ses en stzrkere
bekendelse til "the special relationship", end det var sket i arene
forud. Wilsons og Callaghans politik ma ses i lyset af Englands
interne problemer. Det kan maske siges, at i den udstrazkning
Storbritannien oplever stigende interne problemer, og USAs relative
styrke vokser, vil briterne i stigende grad vende sig til USA,
dersom landet foler, at det bidrager for meget til EF i forhold til de
fordele, det far fra EF. Regeringen Thatcher gav ved sin
tiltredelse primo maj 1979 udtryk for, at den havde fuld tiltro til,
at den kunne overvinde de interne britiske problemer med EF.
Samtidig er det formentlig rigtigt, at Thatcher-regeringens holdning
til Carter-administrationen var knap sa "varm" som
Callaghan-regeringens (5). Dette er @®ndret ved Reagans
overtagelse af prasidentembedet.

En forsterket britisk orientering mod Atlanterhavet og en
formindsket orientering mod EF vil igen svakke EFs kapacitet,
hvorefter England yderligere vil vende sig fra dette system. Pa
denne made kan en selvforstarkende decelerationsproces for EF
tenkes sat i gang. Denne proces ses blandt andet ved spgrgsmalet om

Storbritanniens bidrag til EF.
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En sadan proces kunne standses blandt andet ved afkobling
af Storbritannien fra visse dele af samarbejdet - som det undertiden
foreslds for eksempel i Tindemans-rapporten, og fra fransk side
under prasident Mitterands me¢de med premierminister Thatcher i
Paris den 4. maj 1984 - eller ved en styrkelse af EFs institutionelle
kapacitet, for eksempel ved et intensivt samarbejde mellem de tre
eliter med henblik pa at na til falles holdninger. Denne sidste
mulighed fremmes ved afslutningen af en aftale om regelm=ssige
bilaterale topmegder i juni 1976 mellem Frankrig og Storbritannien,
samt en forggelse fra 1976 af hyppigheden af de fransk-tyske
topmoder til ét i kvartalet i stedet for ét per halvar. Der eksisterer
nu ogsa halvarlige topmgder mellem UK og Forbundsrepublikken.

Til slut skal navnes, at ovennavnte diskussion selvfglgelig
har relevans for spergsmdlet om Middelhavslandenes medlemskab af
EF. Omend ingen af disse lande vel selvstendigt kan udgegre en
trussel mod det eksisterende lederskab, kan for eksempel et spansk
(latinsk lands) medlemskab betyde en forggelse af fransk lederskab.

Mange af de navnte problemer hanger naturligvis sammen med
de konkrete gkonomiske og strukturelle forskelle, der er mellem nye
og gamle EF-lande. | realiteten vil en udvidelse af EF nok fremme
universalisme. Det er vel blandt andet denne tendens til
"udtynding" af EF-samarbejdet, Kommissionen havde i tankerne, da
den i sin tid wudtrykte skepsis over for et snarligt grask
medlemskab af EF (6). EF-lande, der nok halder mere mod
universalismen end mod partikularismen, for eksempel Danmark og
Storbritannien, har omvendt stpttet grask medlemskab af EF.

Det synes i hvert fald klart, at EF med uandret
styringskapacitet vil opleve en formindskelse af integrationen efter
udvidelse. Onsker man ikke, at dette skal ske, ma
styringskapaciteten styrkes, eller det funktionelle omrade for
integrationen formindskes.

Men hvilke opgaver skal EF da koncentrere sig om at udfere
for borgerne i EF-landene, sdledes at samtykket til EF forgges. Her
kan vi maske hente hjzlp i omtalen ovenfor i kapitel 13 af take-off
og afsmitningsproblemet. Her ser vi, at afsmitning i take-off stadiet
bedst foregik i de analytisk politiske aspekter af samfundet. |
begyndelsesstadiet var de analytisk ¢konomiske aspekter mere
integrationsfremmende. Da EF i sit nuvarende stade er
karakteriseret hverken ved take-off eller begyndelsesstadiet, vil
savel de politiske som de gkonomiske strukturer i samfundet kunne be-

nyttes.



- 158 -

Funktionalisterne ville mene, at specifikke ¢konomiske
funktioner ville vare bedst til at fremme befolkningernes folelse af,
at EF udferte noget nyttigt og derved forege samtykket. Denne
konklusion ville imidlertid ikke passe med den konklusion, vi naede
til ovenfor, at det ud fra et kontrolsynspunkt var bedst at
integrere diffuse sektorer. Funktionalisternes konklusion synes dog
heller ikke at have empirisk gyldighed, nar man tenker pa de
specifikke foranstaltninger, EF har vedtaget i de senere &r under
megen fanfare, sdsom et ensartet pasomslag, en europaisk fond
o.s.v. Derimod ville en falles energipolitik vare et udtryk for EFs
handlekraft, der ville indbringe konkrete gkonomiske fordele for de
enkelte borgere, samtidig med at energisektoren nu er analytisk
politisk, hvorfor integrationen matte forventes at stige, jfr. p. 135.
Generelt er det dog umuligt at pege p& sektorer, der konkret er
integrationsfremmende, da det ikke generelt kan siges, hvilke
sektorer der er politiske. Dette kan gegres i en vis, ret kort,
tidsperiode. Vi har peget pa energiproblemet. Andre, sésom
moneter stabilitet, kunne ogsd navnes som eksempler pa sektorer,
der i den konkrete situation er politisk betydningsfulde og derfor
besidder mulighed for at forgpge samtykket til EF.

Ogsa pa det institutionelle omrdde kan identifikationen og
samtykket med EF gges, som det var tanken med dannelsen af Det
europ®iske R&d (7). Her kunne imidlertid nok geres mere for at
fremstille dette rad som et beslutningscenter, EF-landenes borgere
kan identificere sig med. Det samme gzlder Europa-Parlamentet.

Et samfund, der bygger pa denne '"rene" pragmatisme, vil
savne, hvad jeg ovenfor har kaldt diffus tilslutning.

Jeg ma derfor konkludere: jo mere man i forbindelse med EF
understreger de umiddelbare, konkrete EF-gevinster (de specifikke
og konkrete) uden samtidig at understrege de mere langsigtede
idemassige eller principielle fordele ved EF (de diffuse og analytisk

politiske), desto mere vil tilslutningen til hele EF-systemet falde.
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15.2. ldeale og faktiske strukturer. Fremmedggrelse

Det er imidlertid en balancegang at bevage sig mellem langsigtede
og kortsigtede mal. Dette svarer til balancen mellem pragmatismen
og idealismen, jfr. ovenfor. EF bgr nok i det hele taget koncentrere
sig mere om at identificere sig med projekter, der har en rimelig
chance for at blive vedtaget. En national regering ville jo for
eksempel ikke drgmme om at fremlegge et lovkompleks, som det ikke
havde en rimelig forhandsviden om ville blive vedtaget. Heroverfor
star iser Kommissionen, men ogsa Ministerradenes tendens til at
behandle et vzld af forslag pa alle mulige omrader, hvoraf kun
ganske fa bliver vedtaget. Dette tjener mere til forvirring og
skuffelse end til samtykke i EF, og dets nationale instanser har
herved bidraget  til at gere integrationsprocessen  mere
fremmedgjort, det vil sige fjerne de ideale og de faktiske strukturer
mere fra hinanden. ldeale strukturer er kort defineret de e¢nskede
eller forestillede strukturer, mens de faktiske er de handlinger, vi
kan observere finder sted (8). Det mé& derfor vare en opgave at
nerme de ideale og de faktiske strukturer s& meget til hinanden
som muligt (9).

Det er i det foregdende blevet nzvnt, at vigtige trzk ved
integrationsfenomener bestar af akkumulerede enheder. Sé&danne
enheder er opstdende enheder og altsd ikke fuldt strukturerede
enheder. Deres vakst er det overordentlig kompliceret, hvis ikke
teoretisk umuligt, at forudsige konkret. Sadanne processer kendes
ogsad inden for genetikken. Her kaldes de epigenetiske. Man vil ikke
tage et pasbillede af et lille barn i den tro, at det ogsa lignede,
ndr barnet kom i den alder, hvor det skulle have et pas.
Tilsvarende ville det ogsd vare forkert at forsgge at beskrive et
endestadium for EF i dag, hvor det er pa barnestadiet, og endog
péd et stadium, hvor det ikke synes at vokse. Det eneste, man kan
sige, er, hvorledes EF konkret er pa beskrivelsestidspunktet, og
hvorledes det eufunktionelt begr udvikle sig.

Empirisk set er der ogsa darlige erfaringer med at forsege en
konkret forudsigelse af EF-systemet pd langere sigt, eller endog pa
ret kort sigt.

Vi sa tidligere, for det forste at danske politikeres
forudsigelser om EFs udvikling og indvirkning pa det danske
samfund i en del tilfalde var forkerte. Vi sa for det andet, at de mal-

se@tninger, der i 70erne er kommet til udtryk i en del vigtige udtalel-
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ser og dokumenter fra EF-mgder, pa afgerende omréder ikke er
opfyldt eller ikke kan forventes opfyldt. For det tredje vidner EFs
historiske udvikling om den samme tendens: store Ilangsigtede
planer, som eksempelvis det europaiske politiske fzllesskab og
forsvarsfallesskabet i 1950erne og den gkonomiske og monetzre
union i 1970erne, blev ikke fort ud i livet.

Jeg vil gd et skridt videre og generalisere disse erfaringer
ved at sige, at der synes at vare en negativ korrelation mellem
offentligt erklaret ambitionsniveau og integrationssucces (10). Jo
hojere man stiler, des lavere bliver integrationsniveauet. Jo hqaiere

man sigter, des lavere rammer man.

Nar politikerne opstiller hgje médl, og disse kommunikeres til
befolkningerne, opstdr der visse forventninger hos dem. P& samme
tid fjernes de ideale strukturer tilsvarende fra de faktiske. Hvis
politikernes malsatninger ikke opfyldes relativt hurtigt, opstar der
fremmedgerelse. Herved vil stetten til politikerne falde, og det vil
vaere svart at f& opfyldt malsatningerne. Der er stor sandsynlighed
for, at det hyppigt vil ga saledes, nar heje mal opstilles. Hvis de
skal opfyldes, for befolkningerne bliver utdlmodige og "opdager" en
lengerevarig kleft mellem de ideale og de faktiske strukturer,
kraver dette en hej grad af styring, herunder forudsigelighed, som
EF i hvert fald ikke besidder i dag.

Generelt kan vi sige, at der bestdr en omvendt korrelation
mellem fremmedgerelse og samtykke (11).

Som navnt i det foregdende afsnit ber denne opfattelse
imidlertid ikke fgre til, at politikerne kun skal beskaftige sig med
dag-til-dag problemer. Bag savel EKSFs dannelse, som EQFs, Ia
klare langsigtede tanker eller konceptioner fra visse af politikerne.
Monnets tanke bag EKSF var, at det skulle lette Tysklands
reintegrering i Europa og genvindelse af dets politiske rettigheder.
Denne tanke matte, stadig ifelge Monnet, komme til udtryk i en
faktisk solidaritet eller en gerningens solidaritet: "solidarité de
fait". Der matte konkret og beslutsom handling til pad et begranset,
men vigtigt omrade. Monnet valgte sammenlagning af tysk og fransk
produktion af kul og stadl under en fzlles myndighed. Denne
Monnet'ske tankegang (12) kommer naturligt nok ogsa til udtryk i
den franske udenrigsminister Schumans erklering ved fremlaggelsen
af planen for EKSF:"Verdensfreden kan ikke sikres, med mindre
der skabes foranstaltninger til at imgdega de farer, der truer den".

Men straks efter hedder det: "Europa lader sig ikke skabe med et slag
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eller med en samlet opbygning: det dannes ved konkret realisering,
som ferst skal skabe faktisk solidaritet”. Herefter udvikles tanken
om EKSF (13). Ogsd fra tysk side var man klar over, og mest
interesseret i, konceptionen bag den konkrete handling. Saledes
udtalte Adenauer, da Monnet prasenterede planen for ham: "Vi gar
ikke ind i et forehavende (EKSF) udelukkende for materielle formals
skyld; vi gar ind i et forehavende for menneskeheden og for
freden, som et vigtigt skridt for civilisationen" (14). Monnets
tankegang var saledes klart aktiv: han lod offentliggere en plan,
som han pa forhdnd havde sikret sig var realiserbar; planen
indeholdt dels visse okonomisk set konkrete foranstaltninger af
diffus politisk karakter, som straks kunne fgres ud i livet, dels

mere langsigtede mal.

15.3. Opinionsundersggelser

En diskussion af samtykke til EF ma naturligvis ogsa omtale nogle af
de opinionsundersggelser, der har varet foretaget af borgernes
holdning til EF.

Jeg vil ikke komme ind pa hele den omfattende forskning
herom, der for tiden foretages savel her i landet (iser pé Institut
for Statskundskab i Arhus) som i udlandet (is®r Kommissionens
Informationsservice i samarbejde med professor Inglehart}. Her skal
blot navnes en undersggelse (15), hvor man har malt
befolkningernes folelse af supranational identitet med Europa eller
med Verden som helhed. Ca. 41% af de adspurgte i de gamle
EF-lande fremhazvede en sadan felelse, dog Italien 51% og Tyskland
47% - mens tallene for England var 34, Irland 20 og Danmark 16.
Malingen er foretaget i 1975. Til spergsmalet om man er for eller
imod, at EF udvikler sig til en europaisk politisk union er tallet for
de gamle EF-lande - stadig i 1975 - svingende fra 51% i Belgien til
ca. 70% i Tyskland, Luxembourg og Italien. Det var ca. 36% i
England og Irland og 21% i Danmark, endda et fald fra 1973, hvor
tallet var 28%, men en stigning for Englands vedkommende fra 24% i
1973. Ogsa hvis man sperger om, hvilke funktioner EF bedre kan
varetage end den nationale regering, fés igen en bred tilslutning til
EF fra de gamle EF-lande, med Belgien som det mindst
integrationsivrige. De adspurgte fra de nye medlemslande mener

kun, at videnskabeligt samarbejde, u-landshjzlp og forhandlinger



- 162 -

mellem USA og USSR, samt for Danmarks vedkommende ogsa
forureningsbek@®mpelse, bedst kan varetages af EF. De andre
EF-lande er stort set ogsd villige til, at EF varetager de gvrige
funktioner, der er spurgt om: forsvar, gkonomisk vakst, inflation,
arbejdslgshed og udenlandsk investering. Konklusionen skulle vare,
at vi for de gamle EF-landes vedkommende ser en langt sterre
identifikation med EF, end der er behov for i forhold til den
integrationsgrad, der faktisk er opnéet. Det vil sige, at
integrationen er overmoden.

Imidlertid mé& der advares mod at drage alt for entydige
konklusioner af disse opinionsundersggelser. Jeg skal is@r fremhave
ét synspunkt i denne forbindelse. Det kunne meget vel taznkes, at
et svar i Italien ikke kan sammenlignes med et svar i Danmark. |
ltalien og méske generelt i de gamle EF-lande, har man maske et
noget andet billede af EF end i de lande, hvor befolkningernes
billede er dannet fornylig, og i en periode hvor EF ikke gjorde
sarlig igjnefaldende fremskridt. Det er interessant at se, at det
iser er blandt de yngre (15-34% &r) i de gamle EF-lande, der er
storst tilslutning til EF, mens der blandt de zldre er en markant
lavere tilslutning. De yngre i EF-landene har dannet sig deres
méske vasentligste indtryk i 50erne og 60ernes begyndelse, der var
preget af den opfattelse, at EF var en effektiv styringsmekanisme.
I Danmark var der nasten ingen forskel i aldersgruppernes lave
tilslutning til EF.

i Danmark har man maske et mere realistisk og nutidigt
billede af EF. Det er derfor vanskeligere at sige, hvad der sker,
hvis billedet af EF @®ndres. Hvis enten de gamle EF-landes borgere
opdager, at deres billede af EF er forkert, eller hvis integrationen
gar fremad igen og pludselig griber ind i for eksempel de italienske
industrilederes autonomi p& en made, som de ikke havde tenkt sig.
Begge dele kan bidrage til et fald i tilslutningen i de gamle

EF-lande, hvorimod en mere effektiv EF-styringsmekanisme kan

bidrage til en sterre tilslutning i Danmark. Kort sagt,
fremmedgerelsen er formentlig sterre i de gamle EF-landes
strukturer end i de nye, omend den ogsa findes her. Man ma

derfor forvente et fald i de gamle EF-landes tilslutning til EF, hvis
integrationen ikke forgges igen. Det er sadanne betragtninger, de
opinionsundersggelser, der er refereret her, ikke tager i
betragtning, og som derfor ger dem vanskeligt brugbare som

forudsigelsesinstrumenter.
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Hvis man ser p& udviklingen i befolkningernes holdning til
europaisk integration, synes det at kunne stptte de netop navnte
betragtninger. Det ses nemlig, at nar befolkningerne har opdaget,
at integrationen stod stille eller faldt, er deres tilslutning til EF
faldet. Dette sker markant i 1954, hvor det europ=iske
forsvarsfellesskab blev nedstemt i den franske nationalforsamling og
ved de Gaulles veto i 1963 mod Englands optagelse i EF.
Tilslutningen faldt videre gennem 1965-66 krisen for derefter igen
at stige fra Luxembourg-forligets indgdelse, men faldt sa& igen
under ansggerlandenes tiltredelsesforhandlinger, for derpa igen at
stige fra de tre nye landes tiltredelse den 1. januar 1973.
Dgodvandet i EF-arbejdet i midten af 70erne har igen fert til fald i
EF-borgernes tilslutning til EF. Séledes et 10% fald fra efteraret
1975 til sommeren 1976 (16).

15.4. Afsondrede modsat indbyggede samtykkemekanismer

Vi har tidligere set, at funktionalisterne var reprasentanter for
dem, der mener, at de samtykkedannende mekanismer bedst
varetages i afsondrede og til formalet specialiserede organer,
jfr.afsnit 3.3. Mitrany peger ikke pa bestemte mekanismer til
samtykkedannelse, men mener, at befolkningerne direkte vil udvikle
samtykke til beslutningscentrene. Denne opfattelse svarer ganske
godt til tilhengernes, der Izgger vagt pa Ministerradet som
repraesenterende befolkningerne og pa Det okonomiske og sociale
Udvalg.

modstanderne mente ogsa, at Ministerradet var det vasentlige
beslutningscenter, men de mente, at det ikke tog hensyn til
befolkningernes o¢nsker, men tog befolkningernes holdning for
givet. Som vi ogsad har set, svarer denne opfattelse til
neofunktionalisternes, der mente, at der var savel teoretiske som
empiriske grunde til, at man kunne tillade sig at tage
befolkningernes gnske om forgget integration for givet.

| kapitel 10 kunne vi konkludere, at EFs samtykkedannende
mekanismer har bevaget sig fra relativ afsondrethed til mindre
adskilte mekanismer. Vi skal nu give nogle grunde til, at dette er
en udvikling, der fremmer det aktive fazllesskab. Helt afsondrede
samtykkemekanismer ville - hvis vi tenkte os, at de kunne
eksistere - ikke have kontrolmekanismer som for eksempel egen

informationsindtagning, eller mulighed for at satte magt, som for
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eksempel strejker, bag deres tilkendegivelser. Denne form for
samtykkedannende mekanisme ville vare ineffektiv. Den ville nemlig
ikke kunne give Ilederne de ngdvendige oplysninger om
befolkningernes holdning til styret. Uvagerligt ville dette fore til
fremmedgerelse og formindsket integration.

Lige s& ineffektiv kan en samtykkedannende mekanisme, der
er indbygget i kontrolmekanismerne, vare. Dette vil indebzre en
struktur, hvor samtykket skal dannes "hgjt oppe" i samfundslagene.
Formdlet med samtykkedannende mekanismer er, at de kan
frembringe samtykke eller konsensus om det, der sker i
kontrollagene. Det vil sige, at befolkningerne, eventuelt gennem
flere processer, ber filtrere en lang rakke enkeltholdninger ned til
fa. Pa grundlag heraf kan de kontrollerende lag traffe deres
beslutninger og eventult korrigere deres kurs. Men hvis
samtykkedannelse skal ske pa& samme niveau som for eksempel
beslutningstagning, vil det blive en hgjst uoverskuelig,
langsommelig og i mange tilfelde resultatlgs proces, der ogsa kan
fore til fremmedgerelse.

Den ferstnavnte samtykkestruktur, den helt afsondrede, er
for "tung" i bunden, mens den sidstnavnte er for tung i toppen
("top-heavy").

Forggede man p& nuvarende tidspunkt i EFs udvikling
Europa-Parlamentets befgjelser for eksempel med hensyn til
initiativret, vetoret samt pad det budgetmassige omrade, ville dette
formentlig forgge Parlamentets relative afsondrethed og dermed
virke mod hensigten. Derimod vil en balance mellem en for tung
eller en for "top-heavy" samtykkedannende mekanisme skabe bedre
forudsztninger for et aktivt samfund (17).

Denne navnte tendens til at gere EF-institutionernes
samtykkedannende mekanismer mere balancerede, s& de hverken er
for afsondrede eller indbyggede i forhold til kontrolmekanismerne,
ber nok forsterkes. Samtykkedannelsen i EF er stadig for
"top-heavy", idet det stadigvak er séledes, at sdvel den primare
kontrol som samtykkefunktionen ligger pa samme plan, nemlig
ministerplan. Blandt andet derfor er beslutningsprocessen meget
langsom i EF.

Et egentligt primart samtykkedannende organ vil EF komme til
at mangle i mange &r endnu. Europa-Parlamentet kan nappe
forelpbig komme til at fungere som et sadant. Det er, selv efter de

direkte valg, for afsondret fra informations-, beslutnings- og
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magtprocesserne. Det er derfor  vigtigt, at det nye
Europa-Parlament virker for at blive mere knyttet til - men ikke
indbygget i - de navnte tre typer kontrolprocesser. Det kunne for

eksempel foreslds, at dets informationskanaler udvidedes ved en
form for tilknytning til de nationale partier, parlamenter,
regeringer, interesseorganisationer og nyhedsmedier. Det er, i
hvert fald fra EFs nuvarende ret lave integrationsniveau, ikke
tilstrzkkeligt, at Europa-Parlamentet langt overvejende kun har
kontakt med de tilsvarende organer péa fallesskabsniveau: de
europaiske partier, Ministerrdadet, Kommissionen, Det gkonomiske og
sociale Udvalg og de europaiske interesseorganisationer.

Europa-Parlamentet vil mest effektivt kunne bidrage med input
til EFs beslutningsproces, hvis det i hgjere grad anvendte en
beslutningsprocedure, der hverken var rationel eller pragmatisk.
Europa-Parlamentet har nok ligget den rationelle model nearmest,
idet man hidtil kritiklpst har anvendt omtrent samme energi pa at
fremkomme med udtalelser om ret ligegyldige direktivforslag som péa
vigtige EF-forslag. Der er utvivisomt samlet en erfaring og en
viden p& de forskellige sagsomrader, og man ber ikke sprede denne
viden, men koncentrere den om vigtigere forslag, uanset om de
formelt set er kommet til hering eller ej. For eksempel spillede
Europa-Parlamentet ikke nogen sarlig rolle i forbindelse med
forhandlingerne om EMS, mens det har indtaget en lidt mere aktiv
rolle i spergsmaélet om EFs fiskeri- og landbrugspolitik. Generelt set
vil det direkte valgte Parlament kunne opbygge sin indflydelse pa
beslutningstagningen pa samme méade som det britiske Overhus pa
grund af sin saglighed. Men mens Overhuset sa& at sige er en
luksus, da det giver det britiske parlament to samtykkedannende
lag, sd@ har EF ikke et primart samtykkedannende lag, hvorfor der
er brug for et sddant i form af Europa-Parlamentet.

Den offentlige debat omkring Europa-Parlamentet har nasten
udelukkende vedrert dets befpjelser, der imidlertid kun er en del af
Parlamentets kontrolmekanismer. Hvis Parlamentet gennem Ilaengere
tid til stadighed bliver tilsidesat, har det forskellige magtmidler,
som det kan bakke sine budskaber op med. Dette galder, som
tidligere navnt, feorst og fremmest pd budgetomradet og i forholdet
til Kommissionen. Det er undertiden blevet fremfert, at det direkte
valgte Parlament burde arbejde tat sammen med Kommissionen og
derigennem forgge sin magt. Denne tankegang stettes af federalister-

ne (18). Imidlertid er det tvivisomt, hvad der kan vindes herved.
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Dels vil det sikkert af Ministerradet blive opfattet som en slags
sammensvargelse (p& samme méade, som hvis nationale parlamenter
arbejdede direkte sammen med embedsmandene), og dels har
Kommissionen jo i mange ar ikke selv haft megen magt. Kun lidt vil
derfor blive vundet, hvis Europa-Parlamentet "pooler" sin magt med
Kommissionen. Derimod beor det i den kommende tid legge vagt pa
at forpge sin normative magt. Som vi har set tidligere, er det
vigtigt for integrationssystemer at besidde en vis balance i
magtpotentialet. Jeg mener ikke dette er tilfzldet for
Europa-Parlamentet, der har nogen politisk (afskedigelse af
Kommissionen)} og nogen okonomisk magt (pa budgetomradet), men
kun en relativ ringe kulturel eller normativ magt. Der er ikke
mange enheder i EF-systemet, der pa afgerende made identificerer
sig med Europa-Parlamentet. Det blev tilstrazkkeligt klart i
forbindelse med de direkte valg til Parlamentet i 1979,
Stemmeprocenten var i alle lande langt under valgerfremmedet ved
nationale parlamentsvalg, og i nogle lande, for eksempel
Storbritannien, under lokalvalgsstemmeprocenten og svarende til
interessen for menighedsradsvalg. Det var ogsé& karakteristisk, at
der kun opstillede fa til Europa-Parlamentet, som havde valget
mellem en fremtradende post i national politik og medlemskab af
Europa-Parlamentet (19). For at @ndre dette, ma
Europa-Parlamentet forgge sin normative magt, der som navnt i
afsnit 2.2.1.3. hviler pad symboler, sasom vardier og fzlles folelser.
For eksempel var det ikke uden betydning, at der ved EFs
oprettelse var kristelige demokratiske regeringer i nasten alle de
daverende EF-lande, og at den katolske kirke anbefalede EF.
Europa-parlamentarikerne bgr vare langt mere aktive for at
presentere sig for offentligheden p& lignende made som nationale
politikere er det. Det vil sige, de direkte valgte
parlamentsmedlemmer be¢r holde EF-mgder i deres valgkredse,
arrangere studiekredse, optrade pd TV, i radio og i aviserne etc.
De europziske partier som sddan ber ogsd forpge deres image i
offentligheden. Ligeledes ber der i radio og TV sendes uddrag af
udvalgte, vigtige debatter i Parlamentet, efter at det har foretaget
den prioritering af arbejdet, som er navnt ovenfor. Generelt set
ville det formentlig vere en mere hensigtsmassig anvendelse af EFs
ressourcer, om Europa-Parlamentet blev det ledende organ i EFs
informationsvirksomhed og ikke Kommissionen, som hidtil. Dennes em-

bedsmand er ikke sarligt udrustede til at skabe samtykke, som politi-
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kere formodes at vare. Heller ikke Kommissionsmedlemmerne, selv
om de matte vare politikere, er i en szrlig velegnet position hertil,
da de forskertser deres formidlende og maglende rolle, hvis de
udtaler sig alt for skarpt og klart, hvilket er nedvendigt for at
informere og mobilisere befolkningerne.

Formentlig vil den kendsgerning, at de nuvarende
Europa-Parlamentsmedlemmer er direkte valgt af befolkningerne,
kunne betyde en forggelse af deres normative magt. De enkelte
medlemmer vil ikke som hidtil blive set primart som medlemmer af
deres nationale parlamenter, men vil nu alene blive identificeret med
EF. Hertil kommer det meget vasentlige, at de nu kan anvende
langt sterre tid og energi pa at opbygge EFs normative magt.

Indtil Europa-Parlamentet har faet opbygget sine
samtykkedannende mekanismer, sa de er relativt indbyggede i de
kontrollerende mekanismer i EF-systemet, er det nedvendigt at
trekke pa og eventuelt forberede de eksisterende primare
samtykkedannende organer, navnlig Ministerradene. | afsnit 15.1.2.
sd vi, at et samarbejde mellem to eliter, Vesttyskland og Frankrig,
i vasentlig grad havde fremmet EF-samarbejdet. Man kan ikke
forvente, at ni eller tolv lande skal kunne danne samtykke
(konsensus) uden underhandsforhandlinger.

Den teoretiske baggrund for en konsensusmetode er fglgende.
Hvis vi har en r®kke enheder, der skal na til en felles holdning,
viser erfaringen, at de vil danne grupperinger, koalitioner, som vil
udpege reprasentanter. Disse reprasentanter vil da trede sammen.
Variationen i deres holdninger vil vaere mindre end blandt alle
enhederne, fordi reprasentanterne vil tendere mod at udtrykke et
gennemsnits- eller fellesn@vnersynspunkt for dem, de
reprasenterer, og ikke et ekstremt synspunkt. Disse
reprasentanter kan da udarbejde et konsensussynspunkt for alle.
Kan de ikke det, kan de eventuelt inddele sig endnu en gang, sa
der nu bliver endnu farre reprasentanter. Dette kan eventuelt tage
form af nedsattelse af arbejdsgrupper (20).

Dannelsen af EMS er et eksempel pa, at denne
konsensusmetode kan fgre til resultater. EMS blev udarbejdet af
Vesttyskland og Frankrig i forening, men med nar konsultation af
Storbritannien. Planen blev da i fortrolighed prasenteret ved Det
europaiske Rads mede i Kgbenhavn i maj 1978. Derefter nedsattes en
gruppe af topembedsmand fra de navnte tre store EF-lande. Efter end-

nu et bilateralt mede mellem Frankrig og Forbundsrepublikken prasen-
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teredes planen mere detaljeret, og i noget andret form pa Det
europziske Rads mgde i Stutgart i efterdret 1978. Efter visse
problemer kunne planen sattes i vark i fordret 1979 i otte
EF-lande. UK tog ikke afstand fra EMS, men foretrak ikke at
tilslutte sig hele systemet, men lod vide, at man maske pa et senere
tidspunkt ville gere dette. Italien og Irland tilsluttede sig efter at
have faet garantier om foreget regionalhjaip.

I spgrgsmal, der er sa vitale som EMS, fungerer det
traditionelle fallesskabssystem nappe, nar man tager de nuvarende
styringsmekanismer i EF i betragtning. Udfaldet ville formentlig
have varet usikkert, hvis Kommissionen havde fremlagt et forslag
til fri debat. Fiskerispgrgsmélet og spergsmalet om Storbritanniens
bidrag til EFs budget ville madske have varet lettere at Igse, hvis
EMS-metoden havde varet anvendt. Denne konsensusmetode
indebarer foruden dannelse af grupperinger, der ger det lettere at
finde en fallesnavner - der ikke behgver at vare den laveste -
ogsé inddragelse af sidegevinster eller pakkelgsninger. Men man kan
kun udarbejde pakker sammen, hvis elementerne har en vis lighed
med hovedgevinsten. Ellers vil pakken vare politisk uacceptabel for
giveren. Dette er en kunst i EF-samarbejdet, som UK ikke hidtil
har mestret. Dette kan synes ejendommeligt, da samme metode
benyttes i enhver regering, og ikke mindst i den britiske, der ofte
pa@ grund af de store partier, er en koalition af interesser (21).
Maske har UK dog efter 7 &rs medlemskab faet ¢jnene op for
metoden, nar det gxlder den af Storbritannien foretagne
sammenkadning mellem et acceptabelt budgetbidrag og forhgjelse af
landbrugspriserne i 1980.

Det havdes undertiden, at regeringerne i EF-landene godt er
klar over, hvad der ber geres, men at de er sa svage, at de, hvis
de traffer de rigtige foranstaltninger, vil miste deres majoritet
(22). Generelt set er dette imidlertid ikke den eneste side af
problemet. Vedtagelsen af EMS er igen et godt eksempel. De
samtykkedannende mekanismer var sat i gang og forsterket ved
blandt andet bilaterale kontakter, ikke kun mellem medlemslandene,
men ogsa i medlemslandene med centralbankdirektorer,
fagforeningsledere, oppositionsledere m.v. Selv ikke i
Storbritannien var anstedsstenen parlamentet, hvor der formentlig
ville have vearet et flertal for EMS bestdende af de konservative, de
liberale og flertallet af labour. Men spergsmalet kom aldrig til afstem-

ning, da labour pd grund af uenighed i kabinettet enskede spergsma-



- 169 -

let udskudt. | e¢vrigt er det vel ikke uden videre rigtigt, at
EF-landenes regeringer hviler pad en svag majoritet, nar det galder
EF-spegrgsmal. Forbundsrepublikken, Frankrig, Irland og
Storbritannien efter valget i 1979 har alle ret sikre regeringsflertal.
| Benelux-landene og ltalien er der ganske vist ofte regeringsskift,
men dette har kun marginal indflydelse pad EF-politikken, da der i
disse lande traditionelt er bred enighed herom.

Hovedproblemet med regeringernes EF-politik er, at de ofte,
og is®r pa vitale omrader, ikke ved, hvordan den skal fgres ud i
livet. De har viljen, men ikke evnen. Den styringsvinkel, der er
redegjort for i denne fremstilling, angiver realisable veje til at
komme videre med integrationsproblemerne. Der er ikke afgerende
sociale, o¢konomiske, politiske eller kulturelle forhold, der

forhindrer en realisering af aktiv integration.



AFSLUTNING

16. SAMMENFATNING

Vi satte os som opgave at foretage en bredere, men samtidig mere

realistisk analyse af integrationsfenomenerne i teori og praksis.

16.1. Integrationsteorien

Ved hjalp af fire styringsbegreber, viden, beslutningstagning,
magt og samtykke foretog vi en kategorisering af fire vigtige
integrationsteorier. Vi sa, at de alle tenderede i retning af at
fremme enkelte styringselementer pa andres bekostning.
Funktionalisterne lagde kun vagt pa magtens omrdde, nemlig de
pkonomiske, velfardsmassige sektorer, medens neofunktionalisterne
negligerede samtykkeaspektet og hovedsagelig interesserede sig for
magtens niveau. Federalisterne interesserede sig for meget for
beslutningstagningen, medens transaktionsteoretikerne tvartimod
oversa dette styringselement.

Generelt matte vi saledes karakterisere teorierne som
ubalancerede, idet de enten lagde for meget vagt pa kollektive
styringselementer (funktionalisterne og transkationsteoretikerne)
eller pa voluntaristiske {neofunktionalisterne og federalisterne}.

Integrationsteorierne har imidlertid trods deres mangler
bidraget til at fremme vor viden om aspekter af integration.
Funktionalisterne har saledes en interessant  analyse  af
beslutningstagning pa specifikke omrader, medens
neofunktionalisterne taler om beslutningstagning via spill-over. Fgde-

ralisterne og transaktionsteoretikerne har fremmet forstaelsen af magt
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og integration ved en nzrmere analyse af magtdeling og magtens

niveau.

16.2. Forventninger og faktisk udvikling

Da vi analyserede folketingsdebatten i 1971-72 om  Danmarks
tiltraedelse af EF, opdagede vi, at denne debats to
hovedgrupperinger, tilhangere og modstandere af Danmarks
medlemskab af EF, ogsa@ hver isar led af en ubalanceret opfattelse
af samfundsfenomener, og derfor lige som teoretikerne kunne
kategoriseres i henholdsvis kollektivister og voluntarister.

| sporgsmalet om viden beskyldte modstanderne regeringen for
at manipulere med informationsprocessen og haftede sig derfor isar
ved det behandlende element. Tilhe&ngerne af EF indvendte herimod,
at de kun fremlagde kendsgerningerne objektivt og lagde séledes
veagt pa det indsamlende element. Regeringens
dokumentationsmateriale indeholdt rent faktisk ingen vildledende
oplysninger, bortset fra fa enkeltstdende tilfelde, der hurtigt blev
korrigeret.

Modstanderne lagde som transaktionsteoretikerne vagt pa
baggrundsfaktorerne og pa en radikal, rationalistisk
beslutningsmédde med nasten automatisk spill-over p& samme made
som neofunktionalisterne i deres fprste fase. Tilha&ngerne lagde ogsa
vagt pd baggrundsfaktorer, men mente EF ville udvikle sig pa en
pragmatisk, gradualistisk made, ligesom funktionalisterne troede
det. Mens tilhengerne i virkeligheden mente, at vi ikke havde
andet valg end at ga ind i EF, var modstanderne af den opfattelse,
at ndr vi ferst var gaet ind, var en uundgaelig skabnesvanger
proces sat i gang.

Vi  sa, at virkeligheden siden 1972 har vist, at
baggrundsfaktorerne ikke havde en sa kraftig virkning som
forudset. Valget og udviklingen var ikke s& givet, som forventet.
Beslutningstagningen har indeholdt savel radikale som pragmatiske
elementer, men  sidstnavnte har vaeret de fremtradende.
Beslutningstagningen er saledes ikke foregdet efter en spill-over
model, men snarere pa en mere tilfeldig spill-around méade.

Modstandernes magtopfattelse legger som hos
neofunktionalisterne vagten pa legale og supranationale aspekter og

giver udtryk for, at integrationen for eller senere vil komme til at
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omfatte alle samfundslivets omrader. De mener med andre, at EFs
magt ville stige savel med hensyn til niveau som omfang.
Tilhengerne tager derimod udtrykkeligt forbehold for nogle
omrader, og deres opfattelse ligger sdledes b&de her og i
sporgsmalet om magtens niveau narmere funktionalisterne.
Udviklingen siden 1972 har medfert en blanding af supranationalt og
interguvernementalt samarbejde. Hertil kommer, at medens niveauet
for dette samarbejde ikke er steget, er omradet for det udvidet.
Imidlertid er udvidelsen ikke sket pa de omrader, som modstanderne
havde i tankerne og isar var imod.

Hvad endelig angar spergsmalet om samtykkedannelse, forudsé
modstanderne en klar adskillelse mellem de kontrollerende lag, isar
Kommissionen, og de kontrollerede, befolkningerne, med det
resultat, at samtykkedannelsen ville blive ringe. Tilha&ngerne
forestillede sig samtykkedannelsen indbygget i Ministerradet. Den
virkelige samtykkedannelse ligger nok narmest sidstnavnte
opfattelse, men tendensen gar i retning af lidt mere adskilte

mekanismer, for eksempel ved hjelp af Europa-Parlamentet.

16.3. Styringsmekanismer

Vor opgave var ikke konkret at forudsige, hvorledes EF vil eller
ber udvikle sig. Det ville heller ikke veare forsvarligt inden for den
brede samfundsmassige analyseramme, som er anvendt her, og pa
grundlag af de forskningsresultater og erfaringer vi har. Det vi
kan, er, jfr. p. 102, at angive nogle koncepter, der kan fgre til et
aktivt, integreret fallesskab. Disse koncepter eller egenskaber kan
som navnt kategoriseres inden for fire forskellige typer
styringsmekanismer. Om politikerne valger denne wvej, der er
realisabel, ved vi ikke. Men det er utvivlsomt, at der er behov
herfor, blandt andet pa grund af den stigende interdependens.

Savel det danske som EFs beslutningssystem kraver, for at
gore det aktivt, relativt mere indbyggede informationsprocesser med
et steorre behandlende element som for eksempel bredspektrede
arbejdsgrupper. En for omfattende indsamling og neutral
fremleggelse af data fremmer ikke mulighederne for styring af
integrationsprocessen. Men omvendt vil dette heller ikke vere
tilfeldet, hvis informationsprocessen er for uempirisk, det vil sige

hejtflyvende planer, losrevet fra kendsgerninger.
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Den aktive synsmade har som navnt ingen forudsatninger om
forholdet mellem enhederne, for eksempel mellem baggrundsfaktorer
og de primazre enheder. Den aktive beslutningsmade er derfor i sig
selv hverken rationalistisk eller pragmatisk. Man ber derfor indrette
beslutningssystemerne saledes, at de kan indeholde mulighed for
begge de navnte beslutningsmader. Dette er tilfeldet, for sa vidt
angdr den kombinerede afsggning. Som vi sd, var ikke mindst det
danske beslutningssystem narmest pragmatisk, hvilket imidlertid i
en hurtigt omskiftelig verden, som den nuvarende, trods alt er
mere hensigtsmassigt end et stift, rationalistisk system. Vi sa
tilsvarende, at det var muligt, til opndelse af et aktivt system, at
accelerere EFs beslutningsproces, da systemet var modent hertil.
Accelereringen burde i EFs nuvarende stade mest eufunktionelt
forega via afsmitning i analytisk politiske sektorer (de diffuse) og i
de konkret gkonomiske sektorer (de specifikke). Imidlertid kunne
det, is®r for sa vidt angar muligheden for at gd fra negativ til
positiv integration, vare nedvendigt at bakke afsmitningsprocessen
op med magt.

Vi sa, at mange grunde talte for, at supranationale systemer
er bedre styringsmekanismer end internationale med hensyn til at
opna et aktivt fallesskab og integration. Vi si endvidere, at
eftersom et karakteristisk trek ved EF var, at det bestod af
akkumulerede enheder, var der ingen grund til at antage, at EF
fratog nationalstaterne suveranitet. | den udstrazkning, EF derimod
narmede sig et almindeligt magtbalancesystem med post hoc
kontrolmekanismer, var der tale om en suveranitetsindskrenkning
som i et nulsumsspil. | s& tilfelde ville EF ikke vare solvent. Vi sa
ogsd, at en udvidelse af den normative og tvangsmassige magt var
af betydning for at fa den gkonomiske magt udvidet, saledes at der
blev balance i EF-systemet. Denne udvidelse af magten ber ske ved
afsmitning fra visse typer (nemlig diffuse) gkonomiske sektorer.

En yderligere forudsatning for at accelerere
integrationsprocessen og skabe et aktivt fallesskab er en forggelse
af samtykket til EF. Tilslutningen pges bedst ved partikularisme,
det vil sige ved forpgelse af omfanget af tjenester, EF kan yde
uden samtidig at svekke integrationsdybden. Sével en
tre-elitestruktur (Frankrig, Tyskland og Storbritannien) som en
udvidelse af EFs medlemskreds vanskeligger imidlertid dette. S& me-
get desto vigtigere er det derfor, at integrationen rent faktisk finder

sted pd de omrader, hvor den stilles i udsigt. Sker dette ikke, opstar
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der en diskrepans mellem de ideale og faktiske strukturer, der
forer til fremmedgoerelse over for EF-systemet. Da
integrationsfenomenet er epigenetisk, er dets udvikling i princippet
umuligt at forudsige, hvilket yderligere ma mane til forsigtighed
med hensyn til at opstille attraverdige langtidsmal. Af alle disse
grunde vil det derfor ofte vare sdledes, at jo hegjere man sigter,
desto lavere rammer man. Der vil desuden vare en negativ
korrelation mellem samtykke og fremmedggrelse. Vi sé endvidere, at
fremmedgerelsen potentielt nok var stgrre i de gamle EF-lande, hvor
samtykket kan tenkes at falde.

For at forpge samtykket burde samtykkemekanismerne vare
mindre afsondrede, end det er tilfeldet nu. Europa-Parlamentets og
Kommissionens normative magt ber styrkes. Endvidere bor
muligheden for koalitioner, men som navnt ikke tre-elitestrukturen,

styrkes.

16.4. Kontrol og samtykke. EFs udvikling

Som navnt er det vigtigste ved mekanismerne til fremme af
integration deres indbyrdes forhold. Blandingen mellem kontrol og
samtykke ma vare balanceret.

Er systemet for aktivt, det vil sige indeholdende for meget
kontrol, tager det ikke hensyn til befolkningens ensker og krav,
hvilket i en tid med masseuddannelse og dermed
massebevidsthedsgerelse kan skabe fremmedgerelse og
systemsammenbrud. Men i en tid, hvor samfundsprocesserne tager
til i omfang og hurtighed, vil et passivt system ogsa fere til
edelzggelse af eksisterende strukturer. Vi ma finde et system, der
bygger pad en relativ hej grad af samtykke og kontrol, og det er
netop tilfeldet med det aktive. Ingen af de systemer, vi kender i
dag, kan karakteriseres som aktive. De eksisterende systemer kan
groft sagt kategoriseres, som det fremgar af figuren p. 175.

Det danske system er kollektivistisk. Derfor opfattede
regeringen EF pad samme made. Oppositionen sa derimod EF som
noget radikalt forskelligt, det vil sige overstyret. Da modstanderne
is®r var "venstreorienterede", var EF pa en vis made ogsa en
refleks af deres made at tenke pa med hensyn il
samfundssystemer.

Tilhangerne har efter vor indmeldelse i EF havdet, at de tog

fejl i den forstand, at samarbejdet udviklede sig langsommere, end de
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Kontrol
|
...... * EF: 1952-69
| aktive
E systemer
: ?
______ Jn"“‘-“-*EF' 19847
! 1
: :
1 EF:1972- .
...... .4',.-_______:._________* EF: 1969-72
) 1
] 1 ]
| : :
] 1 [l -
Samtykke
havde forudset. | denne fremstilling har vi havdet, at samarbejdet

generelt set faktisk wudviklede sig hurtigere end forudset i
tilhengernes indleg i folketinget. Tilh&ngerne har muligvis ment
noget andet personligt, end de gav udtryk for offentligt, men dette
er for sa vidt uden betydning. Det, der handles efter, og det,
eftertiden bedemmer politikere pa, er deres ord og handlinger, ikke
hvad de i deres inderste troede og tenkte. P& enkelte omrader er
udviklingen dog gaet langsommere, end politikerne offentligt gav
udtryk for. Dette galder ikke mindst p& de omrader, hvor
modstanderne mente, at udviklingen ville g& hurtigt. De omrader,
hvor udviklingen er géet hurtigere end forudset af tilhzngerne,
vedregrer is®r emner, der ikke var kontroversielle i forhold til
modstanderne.

Ser vi pa EFs udvikling, er det mere forstaeligt, at savel
tilhengere som modstandere har haft vanskeligt ved at forudsige
udviklingen. EF-debatten fandt nemlig sted i en brydningstid, hvor
det oprindelige system, som modstanderne hazftede sig ved (se A i
figuren p. 176}, var ved at ga til, medens et nyt dukkede op (B).

Séledes havde save! modstandere som tilhezngere for s& vidt
ret. De talte imidlertid om to forskellige, delvist overlappende
systemer. Virkeligheden var imidlertid mere original end politikernes
forestillinger med hensyn til EFs udvikling. Et helt nyt system er
opdukket, det vi lever med i dag (C).

EFs udvikling kan maske skematisk gengives saledes:
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EF-systemets udvikling kan ogsé i forenklet form beskrives

saledes:
Kontrol
i Voluntaristiske
systemer
(estlande)
-------- *
)
|
1
H aktive
-------- T T T W systemer
| ]
l :
l | kollektivistiske
""""" "f""‘““lf"" =~="71 systemer
-—-? Passive systemer ' | (vestlige lande)
1 | (u-lande) 1 H
! ; ! ] -

Samtykke

Skal vi udvikle EF mere i retning af et aktivt samfund, kan
vi drage lare af del Ill. Om EF vil udvikle sig i denne retning,
kan vi ikke med sikkerhed udtale os om. Det afhanger af
politikernes evne til at styre processerne. Dette afhanger igen af
deres evne til at forsta, beslutte og gennemfegre samt til at danne
konsensus omkring sig.

Internationalt samarbejde er ngdvendigt, hvis vi vil overleve
ikke kun kernevabnene, men ogsa pa en vardig og tilfredsstillende
made. Internationalt samarbejde kan foregd p& mange mader, og
maske kan et varieret udvalg af vardier for enhver borger ("equal
opportunities”) og sikring af de svageste individer nds pa andre
mader end ved opbygningen af et aktivt og integreret regionalt
system. Men et sddant system synes i hvert fald at kunne give os
mulighed for at opna et system, der i hejere grad kan tilfredsstille
vore e¢nsker. | international politik kan for stor iver og
utdlmodighed virke mod hensigten. Derimod kan vedvarenhed,
konsekvens og fremsynethed fgre til gavnlige resultater. Hverken et
drivende og kollektivistisk system eller et system, der s at sige
gar for hurtigt frem ved at vare voluntaristisk, vil veare sa
velstyret som et aktivt system.

Som det er navnt i mottoet, var det sddanne ideer, EFs
fader, Jean Monnet, havde i tankerne, og deres baredygtighed er

ikke blevet modbevist. EF er stadig det centrum, hvorom europisk
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politik drejer sig, nar bortses fra militerpolitik. | avisernes
professionelle understregning af kriser i samarbejdet glemmes ofte
de resultater, der trods alt opnas, ofte som felge af kriser. Det
galder EMS og den kendsgerning, at adskillige EF-lande var villige
til at betale et ikke helt ringe belpb for at sikre sig UKs fortsatte
medlemskab og for at befaste demokratierne i de sydeuropziske
lande. Hertil kommer bibeholdelse af det frie marked trods
ekonomisk krise og krav fra visse sider om indfprelse af
handelsrestriktioner.

Dette betyder ikke, at EF er noget ideelt system, eller at det
ikke tranger til @ndringer. Tveartimod vil @ndringer i EFs
opbygning som navnt vare nedvendige, hvis systemet skal
overleve. Opnas dette ikke, svigter vi systemet, og det vil
forfalde. Men de internationale problemer bestar.

Bruger vi billedet med banken i del [ll, ser vi, at en
udvidelse af de falles politikker, partikularisme og den sakaldte
positive integration, kan fere til gevinster for alle lande, eller
maske for de lande, der pé& andre omradder mener, de bidrager
uforholdsmassigt meget. Endvidere kan det eksempelvis navnes, at
en politik, der maske af ideologiske (liberalistiske) grunde er
uacceptabel pad nationalt niveau, for eksempel gennemsnitspriser for
stal, er mere acceptabel pad EF-niveau, idet indgrebet i den frie
markedsmekanisme - som for eksempel multifiberarrangementet og
stalaftalerne - i virkeligheden betyder sterre frihed indadtil.

Man begr tage et langsigtet perspektiv i anvendelse. Over 30
ar er gaet. Meget er naet. Om det er naet for langsomt, er et
spprgsmadl om tidshorisont. Monnet var tadlmodig. Maske har EF
vaeret for tilbgjelig til spredning af samarbejdet uden samtidig at
have styrket arbejdet i dybden, eller interesseret sig for, hvilke
omrader man ¢nskede inddraget, hvorved den navnte spill-around
effekt har varet ret markant, og partikularismen er blevet
svaekket. Efter forliget i 1984 om EFs fremtidige finansiering, og
efter at udvidelsesspgrgsmalet er afgjort, er der Ipst op for en
mere malbevidst indsats.

Med vedtagelserne pa Det europziske Rads meder i marts og i
juni af en forhgjelse af momsloftet er de forngdne midler bragt til
veje til en udvidelse af EF-samarbejde pd nye omrader, det vil sige
en udvidelse savel i bredden som i dybden. EF-landene har i deres
kommende arbejde prioriteret blandt andet fglgende mal hgjt: Konver-

gens i den pkonomiske politik; udvikling af Europas videnskabelige og
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okonomiske potentiel, herunder udvikling af telekommunikation og
bioteknologi; styrkelse af det interne marked.

I sin tale til Europa-Parlamentet den 25. juni 1984 tilfgjede
formanden for Det europziske R&d nogle emner, som han mente,
den sarlige gruppe vedrerende institutionelle spergsmal (jfr. p. 89)
ogsd@d burde beskaftige sig med udover institutionelle speprgsmal,
nemlig uddannelse, sundhed, retsvasen, bekampelse af terrorisme
og generelt fremskridt mod den europaiske union. Med disse
vedtagelser og med det arbejde, der nu er sat i gang, er den
udvikling, som har varet undervejs lenge, konsolideret. Et nyt
integrationssystem, som jeg i figuren ovenfor (p.176) har kaldt det
politiske (cirkel C)}, har for alvor bidt sig fast som det mest aktive
og dominerende system, uden at det derved har kvalt de to andre
systemer. Det nye system svarer som navnt hverken pracist til
tilhengernes eller modstandernes opfattelse af EF, sdaledes som den
blev udtrykt i 1971-72.

Denne fremstillings teoretiske og empiriske resultater ger det
sandsynligt, at EF nu bevager sig i en mere aktiv retning. | hvert
fald er forudsatningerne herfor til stede med den tendens, man har
kunnet spore i samarbejdets udvikling de senere ar, og som er
konsolideret ved topmedebeslutningerne i 1984. Disse lagger op til
et samarbejde, netop pd& de omrader, der skulle fremme
integrationen bedst p& dens nuvarende stade, det vil sige de
analytisk politiske (diffuse) sektorer og de konkret gkonomiske (jfr.
blandt andet p. 131 ff. og p. 172 f.). | vore dage er funktioner
som for eksempel telekommunikation og bioteknologi netop diffuse,
pkonomiske sektorer, der rakker ind over en rakke af
samfundslivets omrader. Der er endvidere tale om den type
integration, vi i det foregdende har kaldt positiv integration, og
som yderligere fremmer integrationen.

Der er ogsad ved topmedebeslutningen i juni 1984 gjort et
forspg p& at styrke den normative magt, som vi har set, der var
behov for (jfr. blandt andet p. 173). Det er sket ved vedtagelsen
af en erklering om "Borgernes Europa", en erklering der
indeholder en rakke forslag til, hvorledes EFs image forbedres.
Forslagene tager sigte p& foranstaltninger, som borgerne direkte
skulle kunne fple ville veare til deres fordel. Der tales om et
ensartet pas, fjernelse af alle politi- og toldformaliteter for
persontrafikken ved granserne mellem EF-landene, gensidig

anerkendelse af eksamensbeviser fra universiteterne, oprettelse af ven-
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skabsforbindelser mellem skoleklasser, falles flag, hymne og ment,
felles sportshold o.s.v. Forslagene fik i pressen ikke en searlig
positiv modtagelse, men det kan ikke udelukkes, at enkelte af dem,
hvis de gennemfgres, kan fremme EFs normative magt. Alene den
kendsgerning, at der er nedsat en arbejdsgruppe om disse
sporgsmal, er vel et udtryk herfor.

Der er ogséd tegn pa, at Kommissionens normative magt maske
foreges, som Mitterand onsker det. De navne, der forelgbig er pa
tale til den nye Kommission, der skal begynde i 1985, vil pge dens
prestige. Der er tale om politikere, der som Jacques Delors og
Henning Christophersen og Willy de Clercq ikke er ved slutningen
af deres karriere, som det ikke sa sjzldent har vearet tilfzldet med
Kommissionsmedlemmer tidligere.

Det er mere tvivisomt, om sammensatningen af det nyvalgte
Europa-Parlament vil gge dets prestige.

Vi har set, at integration ogsa fremmes ved partikularisme
(jfr. blandt andet p. 173). Det, der Ilegges op til ved
topmedeerkleringerne fra 1984, er flere samarbejdsomrader, og
hermed er den ene forudsatning for partikularisme opfyldt. Om den
anden - ikke svakkelse af integrationshgjden - er opfyldt, er
imidlertid et abent sporgsmal, indtil resultatet fra de
arbejdsgrupper, der nu er sat i gang, forligger. Men det er i
denne fremstilling havdet, at der nok ikke bliver tale om det
"klassiske" supranationale samarbejde, som jeg har kaldt type A
ovenfor (p. 176), og som dzkkes af Romtraktaten, men snarere om
type C - blandingen af supranationalt og interguvernementalt
samarbejde, som svarer til den beslutningsmetode, vi tidligere har
kaldt den kombinerede afspgning - der ikke har vist sig at svakke
integrationen.

Konklusionen er, at forudsatningerne for, at der pd ny kan
komme fremdrift i integrationen, synes at veare til stede.

Betingelserne for en bedre balance mellem kontrol og samtykke er

tilvejebragt. Mens det dominerende integrationssystem i 1960erne
var  voluntaristisk, var  systemet i 1970erne  overvejende
kollektivistisk, men ogsd med spirer til det aktive. | 1980erne har

det aktive system som navnt konsolideret sig, men saledes at der
stadig er starke elementer af de to andre systemer, jfr. de
overlappende cirkler i figuren ovenfor (p. 176).

Det er dette system, Danmark ma forholde sig til, hvis vi

onsker at forrtsatte som medlem af EF.
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Hvis analysen her er rigtig, er integrationsprocessen sa at
sige sat pa skinner igen, og forudsatningerne tilvejebragt for, at
toget kan kegre. "Take-off" stadiet er néet.

Det star ikke i Danmarks magt at @ndre herved, og dansk
EF-politik stadr derfor over for sit maske vanskeligste valg siden
beslutningen om medlemskab.

De valgmuligheder, vi stadr overfor, er i virkeligheden enkle:
gnsker vi at melde os ud, ¢nsker vi at indtage en plads péa tredje
klasse i toget, eller gnsker vi at vare med i lokomotivet og
bestemme.

Derimod er den tid forbi, hvor vi med jevne mellemrum og i
den senere tid med stadig sterre hyppighed, kan hive i
nodbremsen.

Der bestar dog ét stort usikkerhedsmoment med hensyn til
EFs fremtidige udvikling. Det er nemlig ikke lige meget, hvad de
ekstra gkonomiske .ressourcer, EF far til radighed ved den
forhojelse af momsloftet, der blev vedtaget ved topmedet i juni,
bruges til. | denne fremstilling er det forudsat, at de bruges til en
udvidelse af EFs aktiviteter. Hvis pengene derimod strakkes over
en lengere periode, kan de ogsd bruges til at udskyde det
tidspunkt, hvor problemet med EFs finansiering pa ny melder sig,
idet det forlig, der blev indgaet i 1984, formentlig kun vil kunne
holde i 3-5 &r. Det bliver ikke mindst vanskeligt for fremtidige
statsledere uandret at leve med den galdende sarordning for
Storbritannien suppleret med den finansieringslettelse  for
Forbundsrepublikken Tyskland, der samtidig fandt sted.

Benyttes de ekstra finansielle ressourcer pa denne made -
klattes pengene sé at sige vak - vil Danmark ikke blive stillet over
for det skelsattende valg, der er navnt ovenfor.

Pa den anden side vil Fallesskabet da heller ikke udvikle sig,
men gad i retning af et passivt fallesskab. Bruger vi det tidligere
omtalte billede om banken, kan vi sige, at i det passive fallesskab
tgmmes banken, sa& den bliver insolvent. | sa tilfelde medferer det,
at vi bevaeger os fra et variabel-sumsspil til et nulsumsspil, hvor
modsatningerne mellem staterne vil eges og fore til EFs svakkelse
og mulige oplesning.

Den kommende tids udvikling er saledes helt afgegrende ikke
blot for Danmarks EF-politik og internationale tilhegrsforhold, men

ogsa for EFs og Europas fremtid.
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16.5. Behovet for et paradigme

Den vekselvirkning, der i 50erne og 60erne fandt sted mellem
politikere, embedsmand og teoretikere péa integrationsomradet,
eksisterer ikke lazngere. Der er dog nogle videnskabsmand, der pa
ny har taget fat pad problemet. Enkelte af disse har dog atter
resigneret og opgivet integrationsteorien (1). Andre har lagt sig
tat op ad den beskrivende, og forladt den teoridannende forskning
(2). Atter andre har gravet sig ned i og endevendt den
eksisterende teori, der som tidligere navnt appellerede mest til
beslutningstagerne, nemlig funktionalismen (3). Imidlertid er én af
integrationsteoriens fadre, Ernst B. Haas, imod slutningen af
1970erne kommet til fglgende resultat: "Det at udarbejde teorier om
regional, politisk integration er som sddan ikke lengere udbytterigt
som en selvstendig og selvbevidst intellektuel arbejdsopgave. Pa
denne made, men ogsd kun pd denne mdade, har den politiske
integrationsteori overlevet sig selv" (4). En anden
integrationsteoretiker skriver i 1981: "... det er bydende
nedvendigt, at vi nu finder en intellektuelt overbevisende ramme,
inden for hvilken vi kan forstd det sammenvavede net af
europaiske interaktioner, der stadig udvikler sig mere intenst og
dog for narvarende ogsd vokser pd en mere usammenhazngende
made" (5). Flere integrationsforskere synes med andre ord at vare
kommet til samme resultat som narvaerende forfatter, nemlig at
integrationsteorien ma& udvides og sattes ind i en sterre
samfundsmassig teoriopfattelse. Mens Ernst Haas ikke udvikler en
sadan, er dette sket her ved anvendelse iszr af Amitai Etzionis
samfundsopfattelse.

| 1950erne var  beslutningstagerne  igangsatterne  af
integrationen sédvel i praksis som i teori. | 1980erne er det tydeligt,
at beslutningstagerne er radvilde og Igbet tpr for energi og gode
ideer. Flere forspg pa at satte gang i integrationsprocessen i
70erne (Tindemans-rapporten, Vismandsrapporten og dro¢ftelser om
en effektivisering af det udenrigspolitiske samarbejde) leb ud i
sandet.

Denne rédvildhed eksisterer som navnt ogsa hos forskerne.
Hvis narvarende fremstilling, som det var hensigten, har bidraget
til at &bne lidt op for debatten om, og fremme forstdelsen af
integrationsfaznomenerne, savel hos teoretikerne som hos
praktikerne, kan fremstillingen méaske ogsad bidrage til et nzrmere

samarbejde mellem disse to miljger til gavn for begge.
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Under alle omstandigheder er det mit hdb, at det i denne
fremstilling tilstrzkkelig klart er blevet demonstreret, at de
eksisterende integrationsteorier (del 1) kunne benyttes til at
analysere og beskrive nogle praktikeres udsagn om
integrationsdannelsen, ligesom det tilsvarende skulle vare klart, at
praktikerne tenkte inden for samme paradigmer som teoretikerne.
Begge var imidlertid paralyseret i disse paradigmatiske baner, mens
den faktiske udvikling af integrationen gik en anden vej (del 1I).
Derfor var der behov for et nyt paradigme - eller mindre ambitigst
udtrykt - for en udvidelse af det gamle. Et forseg herpd er
indeholdt i denne fremstillings del 11I.

16.6. Efterskrift

Dette paradigme er som navnt inspireret ikke blot af teoretikeren
Amitai Etzioni, men svarer ogsd godt til praktikeren Jean Monnets
grundl®ggende tanker. 1 virkeligheden er der dog tale om, at
integrationsdannelse og -teori, sddan som den er fremstillet her,
rerer ved gamle statsfilosofiske og menneskelige problemer. Ogsé pa
denne made er integrationsteorien blevet sat ind i en sterre
sammenh&ng og har féet et teoretisk hjemsted. Hegel understregede
i sin statsfilosofi betydningen af nationalisme eller regionalisme og
fellesskab, mens Kant lagde vagt pa, at individets rettigheder
burde sikres. Jean Jacques Rousseau forsggte at lgse dette problem
om individ (frihed) contra fazllesskab (lighed) ved at tale om en
"volonté générale", f=zlles for den enkelte og herskeren. Senest
genfindes debatten om disse spergsmadl hos to professorer ved
Harvard Universitetet, John Rawls og Robert Nozich. John Rawis
ger sig i sin allerede klassiske og verdenskendte bog (6), A theory
of Justice, fra 1972 til talsmand for det sdkaldte distributive
retfardighedsbegreb, der blandt andet indeholder et princip om, at
sociale og gkonomiske uligheder skal ordnes saledes, at de er til
storst mulig gavn for dem, der har de farreste fordele (7). Nozich

bygger i sin bog, Anerchy, State and Utopia fra 1974 en teori op

omkring et retferdighedsbegreb, han kalder berettigelse. For
Nozich er det centrale, at der kun tages sd meget fra nogle, at man
ikke forvearrer situationen for andre. Mens Rawls' vark, saledes
som dets titel angiver det, i forste rakke omhandler begrebet

retferdighed (og lighed), er det afgerende spgrgsmél for Nozich at op-
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bygge en stat, der sikrer, og ikke forsynder sig imod, individets
menneskerettigheder (og frihed). Det er denne type stat, han
kalder minimalstaten, og som han i evrigt mener er utopisk (8).

Det individuelle contra det almene, og hvorledes man forklarer
og forbinder tilsyneladende modstdende og modsigende udsagn og

finder det sande, er centralt i Hegels, Phdnomenologie des Geistes.

Som navnt understregede han i sin statsfilosofi det almene. For
Hegel er intet delsystem sandt. Hvert system forudsatter et
forudgdende og er selv en forudsatning for det felgende, pd samme
made som knoppen stdr i modsatning til blomsten, og knop og
blomst oplgses i en frugt (9). De tre dannelser kan ikke isoleres
fra hinanden, de udger et hele og er den absolutte sandhed. Hvert
led er nedvendigt for helheden. Denne dialektiske tankegang, der
senere er betegnet tese, antitese og syntese, findes ogsd hos Seren
Kierkegaard - skent han i e¢vrigt foragtede Hegel. Kierkegaard taler
i Sygdommen til Dgden om en indre kamp hos det enkelte individ.

For ham er Selvet eller Mennesket "en Synthese af Uendelighed og
Endelighed, af det Timelige og det Evige, af Frihed og
Nedvendighed" (10). Selvet bliver saledes i Kierkegaards
terminologi "Fortvivlet", hvilket han betragter bade som en fordel
og en mangel, men frem for alt som noget, der er karakteristisk for
det enkelte menneske i forhold til dyrene (11). Kierkegaard navner
blandt andet eksemplet, at nar deden er den sterste fare, haber
man pa livet; men ndr man stdr i en endnu varre og farligere
situation, hdber man p& deden. "Nar sd Faren er sd stor, at Deden
er blevet Haabet, s& er Fortvivlelse den Haablpshed end ikke at
kunne dee" (12).

Disse filosofiske og idéhistoriske synspunkter er ikke forsegt
presset ned over de eksisterende integrationsteorier og -dannelser
og politikernes udtalelser om EF. Derimod er stoffet, som jeg har
analyseret, naturligt faldet p& plads inden for to hovedkategorier,
henholdsvis den kollektivistiske og den voluntaristiske
samfundsopfattelse. Mens den fgrste isar lzgger vagt pd elementer
som negdvendigheden, ligheden, fzllesskabet og samtykket, lagger
voluntarismen hovedvagten pd mulighederne, friheden og individets
kontrol. Syntesen af disse synspunkter er sggt indeholdt i det
aktive fzllesskab, hvor en "blanding" af samtykke og kontrol skulle

kunne sikre retferdighed. Ved hjelp af styringsmekanismernes kon-
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trol og samtykke skulle en aktiv regionaldannelse ogsd@ kunne
skabes ud af individets og nationalstatens dialektik. Den regionale
integrationsdannelse er med andre ord dialektisk forbundet med det
enkelte menneske og nationalstaten. Dette medferer, for at folge
Kierkegaards tankegang, nok Fortvivielse, men indeb®rer som
navnt ogsa fordele.

Hermed skulle svaret ogsa vere givet pd, hvilken af de tre

navnte valgmuligheder Danmark ber gribe.
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Indledning - kapitel 1

Edwin O. Reischauer, Toward the 21st Century: Education for
a Changing World, New York, 1973.

E.B. Haas "The Study of Regional Integration: Reflections on
the Joy and Anguish of Pretheorizing" i Leon N. Lindberg and
Stuart A. Scheingold, ed., Regional Integration, Mass., 1971,
p. 3-42.

Nemlig hos Amitai Etzioni og Joseph Nye, men markeligt nok,
som det senere vil ses, ikke hos Karl Deutsch. Senest ogsa
hos E.B. Haas, The Obsolescence of Regional Integration
Theory, Research Series, no. 25, Institute of International
Studies, University of California, Berkeley, 1975.

Ved begyndelsen af enhver forskningsproces stadr man over for
valget, at ga i dybden eller i bredden. Narvarende
fremstilling er i forhold til g=ngse fremstillinger gaet i
bredden, idet det forekom mig, at behovet her var sterst.
Skal man endelig opstille en arbejdsdeling for policy science
studier, ma det vare, at statsapparatet er bedst egnet til at
gd i dybden, for eksempel afdzkke de faktuelle forhold, mens
universitetsverdenen er bedre egnet til at gd i bredden.

Se f.eks. Bruce M. Russet, I[nternational Regions and the
International System, Chicago, 1967, p. 232.

Se f.eks. Richard L. Merritt, Foreign Policy Analyses, Mass.,
1975, p. 153.

Interview i Politiken den 11. juli 1977.

Denne erkendelse skyldes fgrst og fremmest Thomas Kuhns
banebrydende lille bog, The Structure of Scientific
Revolutions, 2. ed., Enlarged, Chicago, 1970, p. VIII.

Ibid.
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Om dette spergsmal se Erik Rasmussen: "Statskundskab og
historie", Jyske Samlinger. Ny rakke VII, 3, 1967, pp.
450-451.

U. Federspiel, Venstres og Konservatives markedspolitik,
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet, 1969, ikke
publiceret.

Jfr. Abraham Lincolns velkendte udtalelse.

Jeg er klar over, at det kan anferes, at det nappe kunne
forventes, at politikernes forudsigelser holder stik, idet der er
kommet sa mange fejlkilder til, herunder ikke mindst det
pkonomiske tilbageslag. Dette kan have virket ind pé
EF-systemet i en grad, sa& det er fanskeligt at skelne, hvilke
virkninger der skyldes EF, og hvilke udenforstdende faktorer,
som for eksempel oliekrisen og den recession, der begyndte i
1971. EF-systemets granser er blandt andet hermed blevet
gennembrudt og er derfor i flere tilfelde vanskelige at drage.
Valutaslangens medlemskreds, der omfattede nogle
EF-medlemmer og nogle ikke-EF-medlemmer, er et eksempel
herpa. For det andet kan det na®vnes, at et forspg pad at
bedpmme Danmarks og EFs udvikling blot 7-8 ar efter vort
medlemskab af EF, kan synes at vare for tidligt. Endelig vil
det kunne indvendes, at inddelingen tilh@&ngere-modstandere er
for grov. Dette er for sa& vidt rigtigt, som der savel inden for
tilheangere som inden for modstandere var forskellige
afskygninger af opfattelser om EFs udvikling. Her igen er det
alene klynger af argumenter, vi er interesseret i, og der er
en ret hej grad af overensstemmelse mellem udtalelserne fra péa
den ene side ordfgrerne for tilhengerpartierne og pé& den
anden side de forskellige modstandere, ligesom tilh@ngerne og
modstanderne hver skrev en betenkning til lovforslaget.

I for eksempel Sovjetunionen er dette ikke accepteret. Kun
efter sarlig (marxistisk) uddannelse og med sarlige
kvalifikationer (partimedlemskab) kan man retteligen ytre sig
om politik.

Marion J. Levy, Jr., Modernization and the Structure of
Societies: A Setting for International Affairs, Princeton, 1966,

p. 6.

Det ma& understreges, at der menes politologiens og ikke
politikernes jargon. Politikernes jargon er et slags kodesprog,
et "privat sprog". Eksempler er Kennedys og Nixons
offentliggjorte samtaler med deres narmeste radgivere.

Etzioni, op.cit., 1968, pp. VII, VIIl og 10, understreger selv
begge funktioner for sin teori.
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Kapitel 2

Denne definition og det fplgende bygger pad A. Etzioni, The
Active Society, New York, 1968, og A. Etzioni, "Towards a
Macrosociology", J.C. Mckinney and E.A. Tiryakian, ed.
Theoretical Sociology, New York, 1970, pp. 70-97.

Se foruden Etzioni op.cit., 1968, ogsd A. Etzioni, "The
Epigenesis of Political Communities at the International Level” i
J. Rosenau, International Politics and Foreign Policy, 2. ed.,
New York, 1969, p. 347.

Etzioni vil mene, at nogle af disse ikke opererer pa
makroniveauet og derfor strengt taget ikke kan kaldes
kollektivister. Se Etzioni op.cit., 1968, pp. 63-64.

H.A. Kissinger, A World Restored, Glouster, Mass., 1973, p.
319 og p. 326. Se ogsa Etzioni, op.cit., 1968, pp. 63-64.

Kissinger op.cit., p. 5, p. 325, p. 329.

H.J. Morgenthau, Politics among Nations, New York, Uuth
Printing, 1968, pp. 3-4.

N. Amstrup, Dansk Udenrigspolitik, Kgbenhavn 1975, p. 13.
Se ogsa P. Hansen, "Adaptive Behavior of Small States" i P.J.
McGowan (ed.), Sage International Yearbook of Foreign Policy
Studies, vol. 2, 1974, pp. 143-174,

R.L. Rothstein, Planning, Prediction and Policymaking in

Foreign Affairs, Boston, 1972, p. 72.

Min understregning. Erik Scavenius, Forhandlingspolitikken
under Besattelsen, Kgbenhavn, 1948, p. 9.

N. Amstrup, op.cit., p. 13.

Platons ideer er fremstillet med wudgangspunkt i Hartnack,
Filosofiens Historie, Kgbenhavn, 1969, pp. 22-30.

Kar! W. Deutsch, Nerves of Government, 1966 (1963), p. 76.

Webster's New Twentieth Century Dictionary. Unabridged, New
York, 1968, p. u452.

Se Deutsch, op.cit., 1966 (1963), forord til 2. udgave om
forskning vedrgrende kybernetik i politologien.

Deutsch, op.cit., 1966 (1963), forord til 2. wudgave, pp.
XV-XVI, iszr punkt 1 og 2, og delvist punkt 3.

Denne felelse kan erkendes videnskabeligt. Eksempel herpa er
den funktionelle differentiering i samfundet, se p. 11 ovenfor.

F.eks. Deutsch, Parsons, Etzioni, Norbert Wiener og
Marxistisk Kriseteori, omend denne i modsatning til de navnte
forskere er deterministisk.
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Teilhard de Chardin, Pave Johannes d. XXIII, A.J. Toynbee,
Bertrand de Jouvenel, Karl Jaspers, Hans Morgenthau,
Deutsch, op.cit., 1966 (1963), p. XVI.

F.eks. Giscard d'Estaing i en tale i fransk TV i 1974, og
Henry Kissinger i sin "Europa-arstale" den 22. april 1973.

Ib Nerlund, Kybernetik, Kgbenhavn 1964.

Oplyst af K.W. Deutsch til forfatteren i Genéve, sommeren
1975.

Deutsch, op.cit., 1966 (1963}, p. 146.
Deutsch, op.cit., 1966 (1963), p. XVII.
Deutscn, op.cit., 1966 (1963), p. 146.
Ibid., p. 61 ff.

Ibid., p. 62.

Etzioni, op.cit., 1970, p. 90.

Etzioni, op.cit., 1970, p. 77. En tydelig reference i
ovennavnte citat til Deutsch, op.cit., 1966 (1963).

Morgenthau, op.cit., p. 3.
Ibid., p. 22, se ogsa f.eks. p. 82, p. 484, p. 36.

Ibid., p. 511-14,
Ibid., p. 519 og p. 548.

lbid., p. 549. Intet under at 'realisterne" vandt stor
tilslutning blandt diplomater! Se Rothstein, op.cit., p. 72.

Fglgende kritik, der er rettet mod den britiske filosof Thomas
Hobbes statsteorier, synes derfor anvendelig pd Morgenthaus:
"If men were as savage and anti-social as they are as first
represented, they wolud never be able to set up a
government. If they were reasonable enough to set up a
government, they would never have been without it".

G.H. Sabine. A History of Political Theory, 3rd. ed., London
1963, p. #467. Kritikken for sa vidt angar Hobbes er igvrigt
uberettiget, se J. Hartnack, oB.cit., p. 75.

Morgenthau, op.cit., p. 512.
Ibid., p. 323.

A. Etzioni, op.cit., 1970, p. 76.
Etzioni, op.cit., 1968, p. 13.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 71.
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Fremmedggrelse er et samlebegreb for den modstand, der
frembringes af magtanvendelse. Fremmedgerelse behover ikke
fore til 3dben modstand mod magtudgveren, men kan for
eksempel give sig udtryk i, at man gar hjem og slér konen,
drikker, fér neuroser etc. Se f.eks. Etzioni, op.cit., 1968, p.
352.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 361.

Etzioni, op.cit., 1968, pp. 45-47.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 66.

Termen system vil i det fglgende blive brugt som angivende et
feedback-forhold, hvad enten det skyldes interenheds- eller
hierarkiske relationer. Se f.eks. Etzioni, op.cit., 1968, p. 66,
og strukturfunktionsanalysen. Simpelt udtrykt kan vi sige, at

systemanalysen vedrgrer hele systemets tilstand som felge af
dets relationer til sine omgivelser.

Haas, op.cit., 1975, p. 89.
Etzioni, op.cit., 1968, pp. VIII og 9.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 550.

Haas, op.cit., 1975, p. 35.
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| DEL - Kapitel 3

David Mitrany, A Working Peace System, Chicago, 1966.

A.J.R. Groom og Paul Taylor (ed.), Functionalism, Theory
and Practice in International Relations, London, 1975,

Mitrany, op.cit., pp. 193-213.
Mitrany, op.cit., p. 201 ff.
Mitrany, op.cit., p. 209.

Mitrany, op.cit., p. 204.

Se f.eks. Charles Pentland, International Theory and European
Integration, London, 1973, p. 70.

Ibid. og Mitrany, op.cit., p. 83 og p. 32.

Martin Sater, Det politiske Europa, Oslo, 1971, p. 52.

Mitrany, op.cit., p. 212.
Mitrany, op.cit., pp. 205-206.
Mitrany, op.cit., pp. 195-98.
Mitrany, op.cit., p. 207.

Mitrany, op.cit., p. 206.

Det er vigtigt at skelne mellem konkrete og analytiske
strukturer. Konkrete strukturer kan defineres som
"strukturer, der definerer enheder, der i hvert fald i
princippet kan skilles fysisk (i tid eller rum, eller begge) fra
andre enheder af samme art". Marion Levy, Jr., Encyclopedia
of the Social Sciences, p. 26.

I samfundsvidenskaberne drejer det sig isar om sadanne
enheder, der involverer medlemskab af et socialt
handlingssystem, det vil sige, hvor vi kan tale om, at et
individ er inkluderet eller ej. Saledes er et socialt system, et
samfund, et firma og en familie konkrete strukturer.

Analytiske strukturer er "strukturer, der definerer aspekter
af enheder, der selv i princippet er uadskillelige fra andre
strukturelle aspekter". Levy, op.cit.. Det politiske system
betragtes som en analytisk struktur.

De fejltagelser, man kan begéd ved at overse denne sondring,
kan fore til reificering, til konkretisering af fanomener, der
ikke kan konkretiseres. | fysikken har man denne sondring, for
eksempel mellem masse, form, rumfang og hastighed, der er ana-
lytiske strukturer, og atomer og elementarpartikler, der er kon-
krete strukturer. Fejltagelsen involverer, at man tager fejl mel-
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lem dele af et fanomen og aspekter af det. Analytiske
strukturer gar i almindelighed pa tvars af konkrete strukturer
(som masse i forhold til molekyler og det politiske system i
forhold til samfundet), og tilsvarende indeholder konkrete
strukturer altid aspekter af flere analytiske strukturer
(molekyler - masse og form, og samfundets g¢konomiske og
politiske aspekter)}. Nar man derfor har et fenomen, kan man
"oplgse" det pa to mader, dels nedbrydes det i konkrete
strukturer pa lavere og lavere generalisationsniveau (EF, det
danske samfund, den danske stat, partierne i staten,
interesseorganisationerne o.s.v., ned til ét konkret individ,
eller hvor langt man nu mener at ville ga i analysen), eller
man kan nedbryde den oprindelige konkrete struktur i dens
analytiske strukturer. (Marion Levy, The Structure of Society,
Princeton, 1952, p. 91). De analytiske strukturer kan kun
(bedst) analyseres i forhold til de konkrete strukturer, i
hvilke de indgar. Man sperger for eksempel, i hvilke konkrete
strukturer foregar politik, og far maske svaret: overvejende
gennem regering og folketing. Vi kan altsa tale om, at disse er
overvejende politisk orienterede institutioner.

Et andet trazk ved forskellen mellem konkrete og analytiske
strukturer er, at konkrete strukturer kan pavirke hinanden i
et simpelt kausalforhold (A implicerer B), men dette er ikke
tilfaldet med analytiske strukturer. Et atom pavirker et andet,
en regering pavirker en anden, men vi kan ikke sige, at
masse pdavirker form, eller at de gkonomiske aspekter pavirker
de politiske. Derimod kan vi sige, at organisationer med
overvejende ekonomisk orienterede aspekter, pavirker
organisationer med overvejende politisk orienterede aspekter.
Et eksempel p&, at man, nar det galder fysiske forhold, ikke
tager fejl, er det indlysende absurde i fglgende udsagn:
"Ablets masse faldt ned fra trzet og slog min hats farve af
mig". Dette betyder dog ikke, at det er absurd at tale om
masse i forbindelse med a&bler. Tvartimod har en anvendelse
eller opdagelse af analytiske strukturer i en konkret struktur
jo netop vist sig sardeles nyttig til udvikling af empiriske
teorier. Newtons iagttagelser af et ables fald er et eksempel
herpa.
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Kapitel 4

Se f.eks. Leon N. Lindberg and Stuart A. Scheingold,
Europe's Would-Be Policy, Englewood Cliffs, N.J., 1970, p.
15.

Jfr. ogsa J.S. Nye, Peace in Parts, Boston, 1971, p. 24, R.J.
Harrison, Europe in Question, London, 1974, p. 94.

J.S. Nye, op.cit., p. 14.

C. Pentland, International Theory and European Integration,
London, 1973, p. 38.

Ernest B. Haas, The Uniting of Europe: Political, Social and
Economic Forces 1950-1957, Stanford, 1958, p. XII.

Ernest B. Haas, op.cit., 1958, p. 283.
Ernest B. Haas, op.cit., 1958, p. 297.

Ernest B. Haas, Beyond the Nation State: Functionalism and
International Organization, Stanford, 1964, p. 77.

Ibid., p. 79 0og p. 81.
Ibid., p. 126.

Ibid., pp. 84-85.
Ibid., p. 111.

Se ogsa Lindberg og Scheingold, op.cit., p. 117. De medtager
ogsd det eksempel, hvor akteren i udgangssituationen
erkender, at han ikke kan na sit "oprindelige” mal uden at
efterstrebe et "yderligere" formal. Dette er dog logisk set
ikke afsmitning, da han jo i udgangssituationen har frit valg
til at sege mod begge mal eller lade hele projektet hvile.
Pointen i afsmitning er, som vi skal se, netop denne
begrensning af valg. Ellers taber afsmitning sin specifikke
betydning, hvilket Lindberg og Scheingold igvrigt ikke er
interesseret i, jfr. op.cit., p. 156.

J. Lambert, "The Constitutional crisis 1965-66", Journal of
Common Market Studies, Oxford no. 4, Maj 1966, pp. 196-228.

Danmark i EF nr. 1, Udenrigsministeriet, 1975, p. 5, og
udenrigsministerens besvarelse i 1984 af spergsmal fra
folketingets markedsudvalg. Storbritannien blev nedstemt mod
sin vilje i landbrugsspergsmalet i 1980,

International Organization, 20-2, 1966, pp. 344-387.

L.N. Lindberg og S.A. Scheingold, op.cit., p. 166 ff.
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Philippe C. Schmitter, "A Revised Theory of Regional
Integration", Regional Integration: Theory and Research, L.N.
Lindberg og S.A. Scheingold (eds.), Mass., 1971, 241.

J.S. Nye, op.cit., p. 65. Nyes paradigme er
neofunktionalistisk logisk set, jfr. Hayward R. Alker,
"Integration Logics: A Review, Extension and Critique", L.N.
Lindberg og S.A. Scheingold, op.cit., 1971, p. 265, note 1.

R.0. Keohane og J.S. Nye "International Interdependence and
Integration", Handbook of Political Science, 1975, p. 371. E.B.

Haas, op.cit., 1975.

E.B. Haas, op.cit., 1958, p. 16. Lignende definitioner findes
ogsa i E.B. Haas, "Integration i Integration: The European
and Universal Process". International Organization, vol. 5, no.
3, Summer 1961, pp. 366-392, og i E.B. Haas og Philippe C.
Schmitter, "Economic and Differential Patterns of Political
Integration: Projections about Unity in Latin America",
International Organization, vol. 18, no. 4, Autumn 1964, pp.
705-737, samt | E.B. Haas, op.cit., 1964.

M. Hodges (ed.), European Integration, (Penguin),
Harmondsworth, 1972, p. 92.

L.N. Lindberg og S.A. Scheingold, op.cit., p. 305.

C. Pentland, op.cit., pp. 102-103, der citerer E.B. Haas.

J.S. Nye, op.cit., pp. 52-53, og Haas, op.cit., 1961, p. 457.
Se f.eks. Kirzner, op.cit., 1963, p. 192 ff.

Bela Belassa, The Theory of Economic Integration, London,
1961, pp. 1-2.

John Pinder, "Positive Integration and Negative Integration:
Some Problems of Economic Union in the EEC", M. Hodges
(ed), European Integration, Penquin, 1972, p. 124 ff,

Ibid., p. 135.
lbid., p. 125 0g p. 148.

A. Llandqgvist og N. Lundgren, Integration i Vésteuropa,
Stockholm, 1974,
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Kapitel 5

C.J. Friedrich og R.R. Bowie, eds., Studies in Federalism,
Boston, 1954, Friedrich patog sig denne opgave, efter at han
havde varet med til udformningen af Grundgesetz for
Forbundsrepublikken Tyskland.

Det fplgende er i hej grad baseret pd R.J. Harrison, Europe
in Question, London, 1974, kap. 3, samt M. Sater, Det

politiske Europa, Oslo, 1971, p. 90 ff.
Harrison, op.cit., p. 59.

K.C. Wheare, Federal Government, 4. udg., London, 1963, p.
10.

Pentland, op.cit., p. 150.

W.F. Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance,
Boston, 1964, p. 5, og C.J. Friedrich "Federalism and
Nationalism", Orbis (Philadelphia), vol. 10, no. 4, 1967, p.
1009 ff.

Friedrich, op.cit., 1967, p. 1010. Se ogsd Roger D. Hansen,
"Regional Integration: Reflection on a Decade of Theoretical
Effects”, World Politics, Jan. 1969, vol. 21, no. 2, pp.
242-271. Hansen taler om gradualistisk fgederalisme.

Friedrich, op.cit., 1967, p. 1021.

Harrison, op.cit., p. 50 ff. Mitrany, op.cit., p. 193 og pp.
159-98. Pentland, op.cit., p. 147, p. 165 og pp. 183-85.
Rasmussen, op.cit., p. 307.

Pentland, op.cit., p. 38.

Pentland, op.cit., p. 38, og Harrison, op.cit., p. 48.

Pentland, op.cit., p. 38. Oplyst af K.W. Deutsch under et
seminar i Geneve, sommeren 1975.

Pentland, op.cit., p. 38.

Personlig oplysning fra professor Ronald Inglehart, der har
varet Kommissionens radgiver ved de sakaldte
Eurobarometer-meningsmalinger.



1)

2)

3)

)

5)
6)
7)
8)

9)

10)
1)
12)
13)
14)
15)
16)

17)

18)

19)

20)

- 196 -

Kapitel 6

H. Teune, "The Learning of Integrative Habits", Philip E.
Jacob og James V. Toscano (ed.), The Integration of Political
Communities, Philadelphia, 1964, pp. 247-282.

K.W. Deutsch, Nationalism and Social Communication, New
York, 1953, p. 91, cit. efter Pentland, op.cit., p. 49.

Hayward R. Alker, K.W. Deutsch, A. Stoezel, Mathematical
Approaches to Politics, Amsterdam, 1973, p. 89. Se ogsa K.W.
Deutsch "The Impact of Communications Upon [International
Relations Theory", A.A. Said (ed.), Theory of International
Relations, Englewood Cliffs, N.J., 1968, pp. 74-92.

Donald Puchala, "International Transactions and Regional
Integration”, L.N. Lindberg og S.A. Scheingold, op.cit.,
1971, p. 129.

Said, op.cit., p. 76.

Se definition heraf ovenfor p. 24.

Deutsch, op.cit., 1964, pp. 53-56 og op.cit., 1969, pp. 6-16.
Se f.eks. Deutsch, op.cit., 1964, p. 56.

Deutsch, op.cit., 1966 (1963), p. XLV, og K.W. Deutsch
"Between Sovereignty and Integration", Ghita lonescu (ed),

Between Sovereignty and Integration, London, 1974, p. 187,
og ovenfor p. 1.

Deutsch, op.cit., 1957, p. 5.

Ibid.

Deutsch, op.cit., 1957, p. 6.

Som afbildet pd pp. 60-61 hos Deutsch, op.cit., 1964.
Deutsch, op.cit., 1957, p. 6.

Deutsch, op.cit., 1957, p. 7.

l?eutsch, op.cit., 1957.

Oplyst af Deutsch ved forelesning pa GCenéve Universitet,
sommeren 1975.

Deutsch, op.cit., 1957, p. 201 og p. 968, og K.W. Deutsch,
The Analysis of International Relations, Englewood Cliffs,
N.J., Prentice Hall, 1968, pp. 201-202.

K.W. Deutsch, op.cit., 1968, pp. 201-202

Tonnies’ term. Se f.eks. Charles Portland, International Theory
and European Integration, London, 1973, p. 72.
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Peter Hansen, "Integrationsteori og Integrationsforskning:
Nogle mulige opgaver for en dansk integrationsforskning”,
Forskning i Danmark af Europzisk Integration, Dansk
Udenrigspolitisk Institut, Forskningsrapport nr. 1,
Samfundsvidenskabeligt Forlag, Kebenhavn, 1974, p. 18, og
Nye, op.cit., 1971, p. 33, og William E. Fisher, "An Analysis
of the Deutsch Sociocausal Paradigm of Political Integration”,
International Organization, 1969, pp. 254-90.

Donald J. Puchala, "International Transactions and Regional
Integration”, i L.N. Lindberg og S.A. Scheingold (ed.)
Regional Integration, op.cit., p. 159.

K.W. Deutsch, op.cit., 1968, p. 199.
Ibid.

K.W. Deutsch, "Communication Theory and Political
Integration”, i Philip E. Jacob and James V. Toscano (eds.)
The Integration of Political Communities, Philadelphia, 1964,
pp. 72-74.

Alker, Deutsch, Stoezel, op.cit., p. 73, hvor en af Deutsch'
elever netop implicit indremmer, at det er en svaghed ved
transaktionsteorien, at den ikke beskaftiger sig med, hvad
folk lzrer.
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Kapitel 7
(R.sp. henviser til Folketingstidende 1971-72, spalte)

Ft.sp. 7270, Skovmand.

Ft.sp. 2821, Mindretallets betankning, 7341 Gert Petersen,
7238 Pman, 7576 Lange.

Ft.sp. 7589 Auken, 7343 Gert Petersen.
Ft.sp. 7270 Skovmand.

Ft.sp. 1795, 1807 Aksel Larsen, 1809, 1919 Lange, 7278
Skovmand, 696-97 Overgaard, 2832 Mindretallets betenkning.

Ft.sp. 7570 Lange.

Ft.sp. 1700 Frode Jakobsen.

Ft.sp. 1706 Overgaard.

Ft.sp. 5299 Nyboe, 7511 K. Helveg Petersen.
Ft.sp. 7281 Ngrgaard.

Ft.sp. 7281-86 Nergaard.

Ft.sp. 1744 Krag.

Ft.sp. 1757 Ne¢rgaard.
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Kapitel 8

Ft.sp. 1703 Overgaard.

Ft.sp. 5396 Stinus, 5501 Lange.

Ft.sp. 2819 Mindretallets betankning.

U. Federspiel, op.cit..

Ft.sp. 2829 Mindretallets betenkning.

Ft.sp. 7131-32 Johan Philipsen, 7155 Gorrsen.
Ft.sp. 3647 Nergaard.

Ft.sp. 3649 Nergaard, 7068 Nyboe.

Ft.sp. 1749, 1813, 5497, 7698 Krav, 1787 Baunsgaard, 7068
Nyboe.

Ft.sp. 1636, 1648, 5448 Nyboe, 1663 Baunsgaard.

Ft.sp. 1489, 3634, 3648 Norgaard, 1639 Stetter, 7043 Dalsager,
7116 Krag, 2799-2800 Bet®nkning.

Ft.sp. 7532 Nergaard.
Ft.sp. 2797 Bet®nkning.
Ft.sp. 4945 K.B. Andersen, 7598 P. Federspiel.

Ft.sp. 5319-20 Hjortnazs, 7091-92 Lange, 7220 Auken, 7233
®mann, 2824 Mindretallets bet®nkning.

Ft.sp. 7218 Auken.

N. Amstrup, C.L. Se¢rensen "Denmark - Bridge Between The
Nordic Countries and the European Communities", Cooperation
and Conflict, X, 1975, pp. 21-32.

Statistisk Ti-ars Oversigt 1975, pp. 46-47.

H. Wendt Jensen, Landbruget - Udvikling eller afvikling,
Kgbenhavn, 1975, p. 58 ff.

Ft.sp. 1702 Overgaard, 2820 Betankning.
Ft.sp. 7221-22 Auken, 2830-31 Beteznkning.

Ft.sp. 1653 Nyboe, 3646-47, 5434 Negrgaard, 5305 N. Helveg
Petersen, 2811 Betankning.

Ft.sp. 3232 Bilag 33 til Beteenkningen, Udenrigsgkonomiminister
lvar Ngrgaards tale pad 10-lande-ministermgdet den 26. maj 1972
i Luxembourg.
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Ft.sp. 3647 Ngrgaard.

Ft.sp. 1488, 3642, 5430 Ngrgaard, 5461 Krag, 1651 Nyboe.
Ft.sp. 5461 Krag.

Ft.sp. 7326 Negrgaard, 2799 Betenkning.

Ft.sp. 5311 Lange, 2835 Betenkning, 5504, 5483
Petersen.

Ft.sp. 1665-66 Aksel Larsen.

Gert

Ft.sp. 3214 Betankning, Bilag 28, Udenrigsgkonomiministerens
kommentarer til udenrigsminister Moros bemarkninger om den
generelle danske erklering pa& ministermedet mellem Danmark og
EF den 9. november 1971.

"Abent brev
1743 Brauer,

Ft.sp. 7177 Norgaard.

Ft.sp. 7308 Ruth Olsen, 1689 Auken.

Ft.sp. 2828 Betankning.

Ft.sp. 7298, 7609, 7621 Hjortnaes.

Ft.sp. 7617 Anker Jgrgensen, 7528, 7632 Ne¢rgaard.
Ft.sp. 7649 N¢rgaard.

Ft.sp. 1688 Auken, 1709 Skovmand, 7095 Lange,
Larsen.

Ft.sp. 2820 Betenkning, 7300 Hjortnas, 7300 Arne Larsen.
Ft.sp. 3635, 1493 Ne¢rgaard.

Ft.sp. 1630 Daisager.

Ft.sp. 7334 Dinesen, 7332 Arne Larsen.

Ft.sp. 3082 Betenkning, Bilag 5,
Sundhedsstyrelsen fra 235 l=ger", 699,
Skovmand.

Ft.sp. 7277 Skovmand.

Ft.sp. 700, 1816 Egon Jensen.

Ft.sp. 7370-71 Maigaard.

Ft.sp. 7375-76 Maigaard, 2829 Betankning.

Ft.sp. 7527 Norgaard, 7381 Haugaard.

Ft.sp. 7266 Haugaard.

Ft.sp. 7282 Juul Madsen.

7330 Arne

til
7277
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Danmark i EF nr. 15-16, p. 5, Udenrigsministeriet u.a.
Ft.sp. 1716 Dich.

Ft.sp. 1688 Auken, 2826 Betaenkning.

Ft.sp. 1491, 1767, 7634 Norgaard, 3008, 1781 Nyboe.

Ft.sp. 1677, 1800, 7352 Gert Petersen, 7193 Degn, 7692 Frode
Jacobsen, 2812, 2834 Bet®nkning.

Ft.sp. 5365 Frode Jacobsen.
Ft.sp. 2812 Bet®nkning.

Ft.sp. 1770 K.B. Andersen.
Ft.sp. 4947 K.B. Andersen.

Ft.sp. 3207 Betznkning, Bilag 26, "Udenrigsgkonomiministerens
erklering pa8 Ministermedet i Bruxelles den 9. november 1971".

Ft.sp. 1748 Krag.

Ft.sp. 2806 Betenkning.

Ft.sp. 7585 Krag, 7620 Anker Jgrgensen.

Ft.sp. 1684 Auken, 5087 Gert Petersen, 7409 Stinus.

Ft.sp. 5594-95 Stinus.

Ft.sp. 7186-87 Degn, 7337-41 Frandsen, 2833 Bet®nkning.
Ft.sp. 1632 Dalsager, 1642, 7058, 7679 Stetter, 1653 Nyboe,
1656-57 H. Baunsgaard, 1748 Krag, 4947-48 K.B. Andersen,
3207 Betenkning, Bilag 26, "Udenrigsekonomiministerens

erklering pa ministermedet i Bruxelles den 9. november 1971",

Ft.sp. 5285, 7540 Dalsager, 5075, 5383 Knud Damgaard,
7250-51 Overgaard.

Ft.sp. 5090-91 Auken, 7192 Maigaard, 7193 Degn, 7203 Frode
Jacobsen, 7577-78 Lange.

Udenrigspkonomiministeren under den markedspolitiske debat
den 6. februar 1976.

Statistisk Arbog og Arlig Beretning for Kommission for De
Europaziske Fallesskaber. Denne metode er anvendt i Joseph
Nye, "Comparative Regional Integration: Concept and
Measurement", International Organization, Autumn, 1968, vol.
22, no. 4, pp. 855-880.
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76)

77)

78)
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80)

81)

82)

83)

84)
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86)

- 202 -

Ft.sp. 7107 Nergaard. Se igvrigt Lindberg og Scheingold,
op.cit., p. 79, der mener, EF fundamentalt set er
bureaukratisk. Dette er maske nok rigtigt, for sa vidt angar
1960erne, som Lindberg og Scheingold bygger pa, .men nappe
hvad angar 1970erne, som narvarende analyse bekaftiger sig
med.

Sv. Auken, J. Buksti, C. Lehmann Se¢rensen, "Danmark i EF:
Tilpasningsmenstre i danske politiske og administrative
processer som folge af EF-medlemskabet”, Nordisk
Administrativt Tidsskrift, 1975, p. 284. :

Jorgen Gregnnegaard Christensen, "Da centraladministrationen
blev international", Niels Amstrup og b Faurby (red.),
Studier i dansk udenrigspolitik, Arhus 1978, p. 88.

Beretning vedrgrende udviklingen i De  europziske
Fallesskaber i 1979, Udenrigsministeriet, Departementet for
Udenrigsekonomi, 1980, p. 2.

Beretning vedrgrende udviklingen i De europaiske
Fazllesskaber i 1982, Udenrigsministeriet, 1983, p. 8.

Budget 76, Finansministeriet, 1976, p. 3.

Se f.eks. G. Riberholdt, "Opgaver for dansk forskning af
europaisk integration set ud fra et administrativt synspunkt".
Forskning i Danmark af europazisk integration, DUls
forskningsrapport, nr. 1, Samfundsvidenskabeligt Forlag,
1974, p. 61.

Ibid.
Ibid.

Ugeskrift for leager nr. 43 af 20. oktober 1975, p. 25 og pp..
36-41.

Aksel Harrestrup Andersen, "EF-regler om legemidler" og Per
Buch Andreasen, "Ny Lagemiddellov", Ugeskrift for lager,
nr. 43 af 20. oktober 1975, p. 2539 og pp. 2540-41.

Der har dog i aviserne varet pastande fremme om, at
udlendinge har omgaet bestemmelserne i Sognderjylland og
udlejet deres huse. Imidlertid har politiet endnu ikke, trods
underspgelser, fundet anledning til at rejse tiltale.

Se ogsa sp. 2834 Betaznkning.

Den sakaldte "Tabor-sag"” vedrgrende afstemning om en
FN-generalforsamlingsresolution om pal@stinensernes
rettigheder.

Ft.sp. 2821 Betenkning.

Ft.sp. 5349 Koch, 5397 Stinus, 5455 Lange, 7326 @mann,
2821-22 Betankning.
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93)
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Ft.sp. 2821 Bet®nkning, 7222 Auken.
Ft.sp. 7089 Lange.
Ft.sp. 2821 Bet®nkning, 7223 Auken.
Ft.sp. 5348 Koch.

Ft.sp. 2833 Betenkning, 5317 Hjortnes, 5372 Auken, 7124
Frode Jacobsen, 5348, 5352 Koch.

Ft.sp. 2821 Bet®nkning, jfr. 5349 Koch, 7098-99 Lange.
Ft.sp. 5303, 7084, 5450 N. Helveg Petersen, 5462 Krag.
Ft.sp. 7112 Nergaard.

Ft.sp. 1501 Nergaard, 5282, 7043, 7048 Dalsager.

Ft.sp. 6346 Norgaard, 2797-98 Betankning, 5301-02 N. Helveg
Petersen, 5380 P. Steen Nielsen, 5446, 7061 Nyboe.
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Kapitel 9

Ft.sp. 5470 Lange, 5467-71 Gert Petersen.
Ft.sp. 696-97 Overgaard, 7141 Dam, 2831 Bet®nkning.

Ft.sp. 7250 Overgaard, 7268, 7278 Skovmand, 2831
Betenkning.

Ft.sp. 4636-40, 6995 Maigaard.

Ft.sp. 7214 Auken, 2831 Bet®nkning.

Ft.sp. 1669 Aksel Larsen.

Ft.sp. 1684 Auken.

Ft.sp. 5446 Nyboe.

Ft.sp. 7586 Krag. Man navnte dog ogsd, at EF var en
supranational organisation. Ft.sp. 2815 Betankning og 3630-31
Nergaard.

Ft.sp. 2802 Betenkning, 3018 Nergaard.

Ft.sp. 2802 Bet®nkning.

Ft.sp. 3019-20 Norgaard.

Ft.sp. 697 Krag.

Ft.sp. 2801 Betenkning, 3016-17 Ng¢rgaard.

Ft.sp. 1786 H. Baunsgaard, 3632 Ngrgaard, 2812 Bet®nkning.
Ft.sp. 3633 Nergaard.

Ft.sp. 6996 Nergaard.

Ft.sp. 7015-16 Nergaard.

Ft.sp. 3645 Negrgaard, 2797 Bet®nkning, 1748 Krag, 7081 N.
Helveg Petersen.

Jfr. fodnote 9 og Ft.sp. 2815 Betankning.

Se en liste herover udarbejdet af Kommissionen, jfr. svar til
Jens Maigaard i Europa-Parlamentet fra Kommissionen i 1975.
Se ogsd Kommissionens 9. almindelige beretning om De
europaiske Fallesskabers Virksomhed, Bruxelles-Luxembourg,
1976, p. 294.

Spergsmal nr. 728 af 9. august 1976 til skriftlig besvarelse i
folketinget af Jens Maigaard til justitsministeren, og spergsmal
nr. 692 af 27. juli til skriftlig besvarelse i folketinget af Jens
Maigaard til ministeren for udenrigsekonomi.
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Se ogsd Jens Christensen, "Denmark and the European
Communities”, Consular Conference in Denmark June 1976,
Danish Ministry of Foreign Affairs, 1976, pp. 19-26.

Se ogsd regeringens kommentarer til Tindemans-rapporten i
notat om den europaziske union, 22. oktober 1975, Europa, nr.
10, december 1975.

Oplysning i The Times den 7. august 1978.

Ft.sp. 3203-07, Bilag 6, Udenrigsekonomiministerens erklaring
pa ministermedet i Bruxelles den 9. november 1971.

Ft.sp. 2797-98 Betankning, 3630 Ne¢rgaard.
Ft.sp. 3633-34 Norgaard.

Ft.sp. 1748 Krag, 3645 Ngrgaard, 5302, 7081 N. Helveg
Petersen, 2797 Betankning.

Jfr. p. 32.
P. Hansen, M. Small, K. Siune, "The structure of the Debate

in the Danish EEC Campaign, April to October 1972: A Study
of the Opinion-Policy Relationship". The Danish EEC

Referendum, Institute of Political Science, Aarhus University,
March 1974, p. 71.

Se f.eks. Jens Christensen, op.cit.
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Kapitel 10

Staten defineres her som samfundets organisatoriske
overbygning eller redskab. Det er via staten, samtykke lettest
formuleres, eftersom samtykkedannende mekanismer oftest og
mest eksplicit er organiseret omkring staten.

Ft.sp. 7127 Frode Jakobsen, 7301 Hjortnaes, 1692 Ritt
Bjerregaard, 6351 52 Koch, 7324 B. Weiss, 2819-20
Betenkning.

Ft.sp. 7216 Auken, 2820 Betznkning, se ogsa 3038, 3271-72,
Bilag 2, og supplement til Betankning, besvarelse fra
ministeren for udenrigsekonomi.

Ft.sp. 2834 Betznkning.

Ft.sp. 7215 Auken, 2820 Bet®nkning.

Ft.sp. 2817 Betankning.

Ft.sp. 7393 Gert Petersen.

Ft.sp. 1698 Frode Jakobsen, 5351 Koch.

Ft.sp. 2820 Betznkning.

Ft.sp. 2820 Betenkning.

Ft.sp. 2804 Betenkning.

Ft.sp. 2804-05 Betaznkning.

Ft.sp. 2805 Betankning, 3369 Tillegsbetenkning.

Ft.sp. 5452, 7082 N. Helveg Petersen, 7225 Knud Bro, 7223
Toft, enskede klarere formuleringer i Bet®nkningen vedr. en
udvidelse af EFs befgjelser.

Ft.sp. 2813 Betenkning.

Ft.sp. 2804 Betenkning.

Ft.sp. 3232 Betankning, Bilag 33. Udenrigsminister Ivar
Norgaards tale pa 10-lande-ministermedet den 26. maj 1972 i
Luxembourg vedr. en styrkelse af institutionerne og politisk
fremskridt.

Ft.sp. 1784 Nyboe, 7600 P. Federspiel, 7589 Krag.

Ft.sp. 1333, 7045 Dalsager, 1782 Nyboe.

For en indgdende skildring af Europa-Parlamentet, se Peter L.

Vesterdorf, Europa-Parlamentet og europzisk integration,
Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 1984.
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11l DEL - Kapitel 11

En anden ting er, at vi naturligvis gerne ville vere i stand til
at forudsige sddanne handelser.

M. Kaplan, System and Process in International Politics, New
York, 1957, second printing, 1967, Preface, p. 7.

Se herom straks nedenfor.

Se séledes Taylor, op.cit., der gdr ud herfra p. 358, Levy,
op.cit., 1966, p. 8, og referencer i Nye og Keohane, op.cit.,

p. 11.

Se Nye og Keohane, op.cit., p. 111, og Deutsch i Said,
op.cit., pp. 84-86.

Statistisk Ti-Ars Oversigt 1975. Statistisk Arbog 1975.

Dette kan vel ses af, at i 1963 udgjorde importen ca. 29% af de
varer og tjenesteydelser, der anvendte herhjemme (nar bortses
fra gratisydelser). | 1973 var tallet ca. 30%. Ca. 29% af
produktionen eksporteredes i 1963, og i 1973 29%.

Se Etzioni, op.cit., 1968, p. 557.

Deutsch, op.cit., 1967.
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Kapitel 12

"Benyttelse" vil ikke blive gjort til genstand for selvstandig
behandling her. Vi forudsatter, at informationerne skal
benyttes til styring.

Nye, op.cit., 1975, p. 385.
Se Etzioni, op.cit., 1970, pp. 81-82.
Se Etzioni, op.cit., 1970, p. 82.

Torben Rgnne, "Udenrigstjenesten og den udenrigspolitiske
beslutningsproces", Fremtiden, wvol. 126, nr. 7, 1971, pp.
12-15. Ninka, Nye Ninka Interviews, p. 50. Se ogsd Eigil
Jergensen, "Den internationale situation i  Danmarks
udenrigspolitik 1982, Chr. Thune og Nikolaj Petersen (red.)
Dansk Udenrigspolitisk Arbog, Kebenhavn 1983, p. 13.

Andre tiders politiske systemer i verden har ofte lidt af
eksperternes overstyring, for eksempel via kirken. Vor tids
vestlige samfund lider nok af for ringe styring. For eksempel
har en ledende dansk embedsmand givet udtryk herfor, jfr.
Erik Ib Schmidt, Offentlig Administration og Planlegning,
Kgbenhavn, p. 105.

George Kennan og Stanley Hoffmann har varet inde pd samme
tankegang, se Rothstein, op.cit., p. 58.

Ft.sp. 2591-92, 2699-2601, 2607. | Bet®nkning afgivet af
Kommissionen af 25. oktober 1957 om udenrigstjenesten,
Kebenhavn 1960, hedder det: "Ministeriet ville anse det for
enskeligt, at der til udarbejdelse af politiske og gkonomiske
analyser og oversigter til orientering for de politiske
instanser, derunder det udenrigspolitiske navn, kunne skabes
en lille arbejdsgruppe p& 2-3 mand".

Betenkning afgivet af udenrigsministeriets strukturudvalg af
1966, Udenritgsministeriet 1968, pp. 44-45.

Ibid., samt egne erfaringer som studentermedhjzlp i
sekretariatet.

Ibid.

Se P. Meyer, Revue Internationale des Sciences
Administratives, no. 21, 1955, p. 17.

George Allen Morgan, cit. fra Rothstein, op.cit., p. 64. Henry
Kissinger, Years of uphearal, London 1982, p. 437 ff.

Se herom Rothstein, op.cit., p. 156, isar note 74.

Et eksempel er en Kommissionsrapport pad lidt over 100 sider
om den klassiske grammofonpladeindustri i Irland. Rapporten
konkluderer, at der ikke findes en sadan industri i Irland
(sic), Financial Times, 4. august 1979.
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Det ma her huskes, at sondringerne er analytiske. Den samme
person kan godt vare bade informationsindtager - behandler
og beslutningstager - samt politiker og velger.

Interview med davarende kabinetschef N. Helveg Petersen i
AC-bladet, 1976. Et ekstremt tilfelde er direktivet vedr. fri
etableringsret m.v. for leger, hvis vedtagelse har varet i over
14 ar.

Som navnt tidligere burde vurderingerne i
indberetningsvirksomheden foretages af dem, der indberetter,
og helst i kort og klar form. Sker dette ikke, ma& denne

behandling ske i ministeriet.

Sondringen her svarer omtrent til sondringen mellem
rammestyring og direkte styring.

Med mindre man siger, at der ved for meget indtagning i
forhold til behandling ligger en systematisk fordrejning. Dette
kan nok havdes, men det var ikke det, modstanderne mente.
De sigtede til en bevidst fordrejning.
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Kapitel 13

Om determinisme, se igvrigt U. Federspiel, op.cit.,
indledningen, og Etzionis artikel, op.cit., pp. 85-86.

Se f.eks. Lindblom, The Science of "Muddling Through", PS
169, The Bobbs Merrill reprint series in the Social Sciences,
reprinted from Public administration Review, vol. XLX, Spring
1959, pp. 79-80.

Lindblom, op.cit., p. 80 og Etzioni, op.cit., 1968, p. 268.
Se Etzioni, op.cit., 1968, p. 271.

Se f.eks. H. Wennerberg, Pragmatismen, Stockholm, 1966, pp.
9-16.

Se W.B. Gattie, Pierce and Pragmatism, Penguin Books, 1952,
pp. 29-30.

Se ogsa Bertrand Russel, Vestens Filosofi, bd. 11, Kgbenhavn,
1962, p. 682.

Gattie, op.cit., pp. 16-17.

Gattie, op.cit., p. 19 og p. 26.

Gattie, op.cit., p

Gattie, op.cit., p. 28.
p

Gattie, op.cit.,
Ibid.

. 21,

. 29.

Se f.eks. Rothstein, op.cit., p. 156, fodnote 74.

D. Lerner and Morton Gorden, Euratlantica, MIT Press, 1969,
pp. 241-261.

Se Deutsch, op.cit., 1975, p. 35 ff. Jeg har her ikke taget
hensyn til sondringen mellem faktisk og potentiel
betjeningsrate.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 282 ff.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 284. Det kan ogsd navnes, at

metoden vinder indpas i den medicinske videnskab. Man
opererer her mere og mere med ultralyds-scanning, der er en
billigere, hurtigere og mere  overskuelig form for

rentgen-billede, men til gengald normalt ikke er helt sa
ngjagtig.

Se Allison, op.cit., p- 28.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 292.
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Se f.eks. Jorgen Gronnegaard Christensen "Da
centraladministrationen blev international", Studier i Dansk
Udenrigspolitik, Niels Amstrup og Ib Faurby (red.), Aarhus,
1978, pp. 117-118.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 305.

Etzioni, op.cit., 1965, p. 81.

Paris-topmgdeerklzringens punkt 13.

Ibid., punkt 25, jfr. ogsa punkt 17.

Ibid., punkt 22-24.

Tindemans-rapporten.

Ottende .almindelige beretning om De europa®iske F=llesskabers
Virksomhed, 1974, Bruxelles, 1975, p. Xll (tale den 18.
februar 1975 i Europa-Parlamentet af formanden for

Kommissionen for De europziske Fzllesskaber, Francois Xavier
Ortoli).

Report of the study group, Economic and Monetary Union 1980,
European Communities Commission, Bruxelles, March 1975, p.
11.

Etzioni, op.cit., 1965, p. 324.
Etzioni, op.cit., 1965, p. 51 ff.

Etzioni bruger dog betegnelsen secondary priming. Om
forskellen i terminologi, se Etzioni, op.cit., 1965, p. 54 note
75.

For fuldstendighedens skyld skal det navnes, at de 3
systemer jo kan "samles" p& 18 forskellige méader.

Det vil sige det empiriske forhold, at en funktion bidrager til
en given enheds tilpasning til sine omgivelser, M. Levy Jr. i
Encyclopedia of the Social Sciences, p. 24.

EF synes ogsa at vare blevet klar herover. Radet af
udenrigsministre har saledes udbedt sig halvarlige oversigter
over ressortministrenes arbejde, de sakaldte Marlia-rapporter.

Et problem, der viser sig i, at man nu ma uddanne b¢rn og
unge til en ukendt fremtid alene af den grund, at fremtiden,
det vil sige levealderen, er blevet langere i takt med
moderniseringsprocessen. | Danmark er middellevetiden f.eks. i
1970 71,3 ar for mand, i Indien 41,9 ar. Men i Danmark p3a ti
ar fra 1962-1972 er den steget svagt - fra 70,3 ar til 70,7 ar
for ma&nd, og 74,4 ar til 76,1 ar for kvinder. Statistisk Ti-ars

oversigt, 1975.

Haas om integrationsrezkkefplgen i EKSF. E.B. Haas, op.cit.,
1958.

Deutsch, op.cit., 1957 og 1966.
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En dysfunktion er en funktion, der formindsker en enheds
tilpasning til dens omgivelser. Marion Levy Jr. Encyclopedia of
The Social Sciences, op.cit., p. 24.

A. Etzioni, "Growth" Annals, Philadelphia, 1975. bygger pa
Abraham H. Maslow, Toward a Psychology of Being, Princeton,
1962, isaer pp. 168-205.

Lindberg og Scheingold, op.cit,, kap. 1.

Nye, op.cit., 1975, p. 379.

Jean Monnet, Memoires, Paris, 1978 ( Livre de Poche), kap.
21,

Pinder, op.cit., p. 124 ff.

Pinder, op.cit., p. 148.

Report of the study group, Economic and Monetary Union 1980,
European Communities Commission, Brussels, March, 1975, p.
3.

Se f.eks. Belassa, op.cit., p. 163 ff,

Deutsch, op.cit., 1975, pp. 37-39.

Se f.eks. Etzioni, op.cit., 1965, p. 250.

Etzioni, op.cit., 1965, p. 251.

Se ogséd Pinder, op.cit., pp. 135-36.

Se f.eks. Per lLachmann, EFs forhold til tredjelande, i

EF-Karnov, 1973-76, Supplement, Ole Due, Ole Lando, W.E.
von Eyben (red.), Kgbenhavn, 1976, p. 1504 ff,
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Kapitel 14

Max Se¢rensen, Internationale Organisationer i Vesteuropa,
Arhus Universitet, u.a., p. 56, og Isi Foighel, EF funktion og
regler, Viborg, 1972, pp. 18-19.

Se f.eks. Claus Gulmann, "Hjemmelsproblemer i EF", Juristen
og @konomen, 12, 1979, p. 280. Problemet blev aktuelt i
1979-80, da der var mulighed for, at UK nationalt ville ophave
FN-sanktionerne mod Rhodesia, og for at USSR i givet fald
ville nedlegge veto i Sikkerhedsrddet mod en ophavelse af
sanktionerne.

Se Etzioni, op.cit., 1966, pp. 131-32, og Deutsch, op.cit.,
1968, p. 202, og Etzioni, op.cit., 1968, p. 478 ff.

Se etzioni, op.cit., 1966, p. 301.
Etzioni, op.cit., 1968, p. 106.

Se Etzioni, op.cit., 1968, p. 571. Deutsch er i sin begrundelse
for sikkerhedsfzllesskaber inde pa den samme tankegang.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 564.

I den danske tiltredelsesdebat var det maske ikke s& tydeligt
som i Storbritannien. Om den teoretiske debat, se f.eks. G.R.

Denton, "Introduction", i G.R. Denton (ed.) Economic
Integration in Europe, London, 1969, f.eks. p. 21. Landqgvist
og Lundgren, Integration i Vdsteuropa, Stockholm, 1974,

f.eks. pp. 153-54, B. Belassa, The Theory of Economic
Integration, London, 1962, p. 2.

Belassa, op.cit., p. 2.
Denton, op.cit., p. 21.

C.J. Friedrich, Constitutional Government and Democracy,
rev. ed. Boston, 1950, p. 5i6.

P. Andersen, Dansk Statsforfatningsret, Ke¢benhavn, 1954, p.
108.

lbid.

Max Se¢rensen, Suverznitetsbegrebet under omdannelse, Arhus
Stiftstidende, Arhus 11. og 12 september 1957, cit. fra E.
Bjol, International Politik 111 (Kompendium), p. 11.

Cit. fra Deutsch, op.cit., p. 115.
Etzioni i Rosenau, op.cit., 1969, p. 346 ff.

Se f.eks. Deutsch, op.cit., 1968, p. 117 ff.
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Ideen er hentet fra T. Parsons i D. Easton (ed.), Varieties of
Political Theory, Englewood Cliffs, N.J.: Prentice Hall, 1966,
p. 99. Ogsa Deutsch, op.cit., 1963 er inde pd, at ikke kun
nul-sumsopfattelsen ber analyseres.

Om begransninger af EFs kompetence, se f. eks. Gulmann,
op.cit.

Wendt-Jensen, op.cit., p. 10.

For eksempel Landboforeningernes reaktion pa EFs manglende
stotteopkgb af okseked og manglende hjalp til tgrkeramte
omrader i sommeren 1976.

Om disse begreber, se ovenfor p. 25.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 556.

Se Etzioni, op.cit., 1965, p. 5, og 1968, p. 554.

Etzioni, op.cit., 1968, p. 580, der bygger pa S,N, Eisenstadts

berpgmte bog, The Political Systems of Empires, New York,
1963.

Phil Stanford, "The Deadly Move to Sea", N.Y. Times
Magazine, Sept. 21, 1975, p. 16 ff.

-Etzioni, op.cit., 1968, p. 582.

Praktisk taget dakker over, at EF pa monopolrettens omrade
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