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Forord

Formalet med dette lille skrift er at belyse konsekvenserne for dansk offent-
lig politik og i et vist omfang for det danske samfund af deltagelsen i EU.
Det sker ud fra to forskellige synsvinkler. Det drejer sig for det farste om
samspillet mellem EU-budgettet og dansk budget- og udgiftspolitik og i
nogen grad dansk gkonomi som helhed, for det andet om EU’s regeludste-
dende virksomhed og dens konsekvenser for ikke bare dansk lovgivning,
men reguleringen af det danske samfund i bredere forstand.

Der er i forbindelse med analysen gennemfart en omfattende indsam-
ling af data, og vi har i den sammenhaeng faet uvurderlig bistand fra en
gruppe af vores studerende. Stor tak til Lars Foldspang, Gitte Juul Johan-
sen, Trine Nielsen og Mette Pilgaard.

Samtidig er vi en raekke personer, som har forsynet os med informatio-
ner og kommentarer undervejs i arbejdet, megen tak skyldige. Det drejer
sig om Nina Holst-Christensen, Anne-Sofie Jensen, Claus Larsen-Jensen,
Sigurd Naess-Schmidt og Anne Dorte Riggelsen, vore kolleger i afdelingen
for offentlig forvaltning, samt Peter Munk Christiansen fra Magtudrednin-
gen.

Vi har begge i Magtudredningens regi i anden sammenhzng beskaefti-
get os med sider af Danmarks deltagelse i EU. Jens har saledes set pa EU’s
strukturpolitik og dens konsekvenser for Danmark (Blom-Hansen, 2003).
Jargen har tilsvarende set pa udviklingen i det danske EU-beslutnings-
system (Christensen, 2003). Begge publikationer er relevante for den fore-
liggende analyse, men for at undga gentagelser har vi i dette skrift i starst
muligt omfang holdt os til sagen som ovenfor beskrevet.

Arhus, december 2003

Jens Blom-Hansen
Jargen Grgnnegard Christensen



Indhold

Kapitel 1. Demokrati og beslutninger i EU-politikken.................... 7
Kapitel 2. Europeeisk reguleringspolitiK..............ccoocovvviveviinnnenn. 27
Kapitel 3. EU og dansk lovgivning .........c.cccccoveieiieivciieccececee 56
Kapitel 4. Det gkonomiske samspil mellem EU og Danmark....... 82
Kapitel 5. EU — en udgiftspolitisk udfordring?............c.cccceovennne. 101
Kapitel 6. Den europeiske forbindelse ............cccovveiiiiiicnenenn, 129
Bilag 1. Data vedrgrende EU-reguleringen ..........cccceevvvnenennne 142
102 = L SRS 148

(@10 01 (0] @ £ L 11=] o 0 TP RTT SR 156



Kapitel 1
Demokerati og beslutninger i EU-politikken

I demokratisk perspektiv rejser deltagelsen i EU vasentlige problemer.
Samarbejdet er organiseret inden for en overnational ramme, der som ud-
gangspunkt giver beslutninger i EU forrang for beslutninger truffet af de
demokratiske institutioner pa nationalt niveau. Samarbejdet er samtidig
gennem arene udvidet. Det er sket i bredden, idet flere og flere omrader er
inddraget under det. Det er ogsa sket i dybden, idet EU i det 21. arhundrede
treeffer beslutninger, som er mere indgribende end de beslutninger, som De
Europeeiske Fellesskaber traf i de tidlige 1970’ere, da Danmark tradte ind.

Et andet problem opstar, fordi EU lider under et demokratisk under-
skud. Der ligger to ting i det. Den ene er, at beslutningerne bliver truffet af
institutioner, som ligger langt fra borgerne i medlemslandene. Den anden
er, at den formelle demokratiske legitimitet er svag. Europa-Parlamentet er
ganske vist direkte valgt, men der er graenser for dets kompetence i forhold
til Radet og Kommissionen, som fra starten i 1958 har veeret de centrale
politiske institutioner. Samtidig lider det under, at deltagelsen ved valgene
til Parlamentet overalt, saledes ogsa i Danmark, er ringe, hvis man sam-
menligner med valgene til de nationale parlamenter.

For Danmark er der et tredje og sarskilt problem. Det eksisterer, fordi
der stedse har veeret rejst tvivl om enten deltagelsen som sadan og i de se-
neste ar iseer omfanget af den. Det er ikke ensbetydende med, at hverken
danskernes holdninger eller dansk EU-politik er fuldsteendig fastlast i for-
hold til udviklingen (Goul Andersen, 2002). Men andringer i samarbejdets
form og omfang af nogen reekkevidde skal til folkeafstemning, og to tabte
folkeafstemninger og fire forbehold taler deres eget tydelige sprog. Europa-
politikken er for danskerne og deres politikere en alvorlig sag.

"EU bestemmer efterhanden alt.” Det var teksten pa et stilladsbanner,
som man i sommeren 2003 kunne lase pa de kabenhavnske gader. Banne-
ret var finansieret af et af de EU-skeptiske partier, Dansk Folkeparti. Denne
analyse beskeeftiger sig med samme problemstilling. Svaret er dog ikke
givet pa forhand. Ja, det er slet ikke let at give svaret, og det kan veere, at
der ikke er et klart svar. Men analysen vil forsgge at gare det ud fra to for-
skellige vinkler. Udgangspunktet er, at politikerne har to hovedinstrumen-
ter, som de kan bruge for at na deres politiske mal. Det ene er retsregler, det
andet er bevillinger. Det er selvfglgelig meget mere indviklet, men alle de
problemer, som rejser sig, nar politikerne i en regering, i et parlament eller i
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et folkevalgt rad beslutter sig for at gare et eller andet, kan i sidste ende
fares tilbage til enten deres udstedelse af regler, der forbyder, pabyder eller
tillader borgere og virksomheder at disponere pa en bestemt made, eller
deres tildeling af bevillinger og budgetter til offentlige institutioner. Vores
udgangspunkt er imidlertid ikke en forlods formuleret pastand om, at disse
instrumenter i en EU-sammenhang politisk bliver brugt pa en bestemt ma-
de. Det er derimod to abent formulerede spargsmal:

— Huvilket omfang har EU’s regeludstedelse, og hvordan er samspillet
mellem EU-reguleringen og dansk lovgivning og anden regulering?

— Huvilken rolle spiller EU-budgettet i dansk udgiftspolitik, og hvordan er
samspillet mellem EU’s budget og udgiftspolitik, prioritering og styring
af de offentlige udgifter samt de gkonomiske virkemidler i dansk gko-
nomisk politik?

Dobbeltformuleringen er valgt, fordi de to spergsmal i sidste ende er afge-
rende for svarene pa, i hvilket omfang den offentlige politik i medlemslan-
dene, i dette tilfeelde Danmark, er bestemt af EU. Analysen kan ikke stoppe
der. For uanset hvilken konklusion man matte komme til, er det ikke til-
streekkeligt at se pa, i hvilket omfang fx den danske lovgivning er afledt af
EU-direktiver. Det er ved denne analyse ogsa ngdvendigt at tage hensyn til,
hvordan beslutningerne bliver til i en EU-sammenhang. Et yderpunkt er, at
EU-regler og EU’s budget- og udgiftspolitik i hgj grad saetter graenserne for,
hvad det danske folketing og den danske regering kan, ma og skal, men at
EU-politikken er blevet til efter procedurer, som gar, at der ikke er noget
demokratisk problem. For Danmark og de andre medlemslandes demokra-
tiske institutioner har veeret med til at traeffe beslutningerne, og de er kun
bundet, sa leenge de vil vaere med. Det andet yderpunkt er selvfalgelig, at
beslutningerne kommer oppefra, og ikke alene binder de, der er heller ikke
mulighed for at sige fra over for dem, hvormed en del af det nationale fol-
kestyre er sat ud af spillet.

Beslutningsprocessen pa savel EU-plan som pa nationalt niveau er gan-
ske velbelyst. Der foreligger en omfattende og med tiden ogsa god littera-
tur. Den belyser grundigt og systematisk EU’s opbygning og institutionelle
struktur og de indviklede procedurer, som regulerer beslutningsprocessen
(se fx Héritier, 1999; Hix, 2003). Der er en tilsvarende bade ny og solid
litteratur, som analyserer bade retlige og organisatoriske rammer samt pro-
cedurerne for behandling af EU-sager i dansk folkestyre og forvaltning (se
fx Christensen, 2003; Damgaard & Ngrgaard, 2000; H. Jensen, 2003; Ne-
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dergaard, 2001; Nielsen, 2002; Pedersen, 2002a; Rasmussen, 2001). | den
sammenhzng fortjener Folketingets Europaudvalg og EU-Oplyshingen at
blive neevnt, for dens serie af hafter giver preecis og relevant besked om,
hvordan man bl.a. lovgiver i EU og om den administrative gennemfarelse
af EU-lovgivningen (Folketinget, 2001; 2002). Der altsa rigtig gode mulig-
heder for at f& bade solid og ajourfert viden om denne side af sagen. Det er
grunden til, at vores analyse koncentrerer sig om de to spargsmal, der er
formuleret ovenfor.

Alligevel er det ngdvendigt at beskrive hovedlinjerne i opgave- og
kompetencefordeling pa EU-omradet og de procedurer, der regulerer den
politiske og administrative beslutningsproces i EU-sager. Det sker i resten
af dette kapitel ud fra tre vinkler:

— Kompetencefordeling og beslutningsproces pa EU-niveau.

— Kompetencefordeling og beslutningsproces i EU-sager i dansk politik
og forvaltning.

— Samspillet mellem beslutningsprocessen pa EU-niveau og i Danmark.

Mellem dynamik og stagnation

Det EU, der i de seneste ar har vaeret preeget af en betydelig dynamik, har
haft sine op- og nedture. Oprettelsen af Kul- og Stalunionen blev hurtigt
fulgt op af Rom-traktaten og etableringen af Fellesmarkedet. Men ind
imellem la forkastelsen af en traktat om etablering af et europeeisk forsvars-
feellesskab med egen europaheer og forude en periode med krise og stagna-
tion. De dramatiske hgjdepunkter var den franske regerings veto mod udvi-
delse af Faellesmarkedet med isser Storbritannien i 1961, men fa ar senere
provokerede den franske regering en ny og alvorlig krise ved at blokere for
den overgang til flertalsafstemninger, der var forudset i Rom-traktaten.
Krisen blev farst overvundet, da de daveaerende seks medlemslande ved
Luxembourg-forliget i 1966 blev enige om at fastholde medlemslandenes
ret til at nedlaegge veto mod beslutninger, der stred mod deres vitale inte-
resser (Christensen, 1993).

Det var den politiske ramme, da Danmark sammen med Irland og Stor-
britannien i 1973 tradte ind i det daveerende EF. Det forblev status quo langt
ind i 1980’erne, hvor billedet af EF var et tungt og ofte krisepreeget samar-
bejde mellem ni vesteuropzeiske lande. De dramatiske kriser med forhand-
lingssammenbrud og ure, der var sat i st, tegnede udadtil datidens europze-
iske feellesskab. Udviklingens anden side var, at samarbejdet virkede, hvad
en stadig stigende regelproduktion vidnede om. Og situationen skiftede.
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Nye medlemslande er blevet optaget i forelgbig to tempi, en tredje runde er
pa plads, og i hvert fald en fjerde i vente. Samtidig skad Delors-kommis-
sionen med sin hvidbog om det indre marked en ny udvikling i gang. Det 1a
til dels i forslagenes indhold om at videreudvikle toldunionen fra 1958 til et
egentligt feellesmarked, til dels i den fallesakt, der var forudseetningen for
en opstramning af beslutningsprocedurerne. Med den lagde man Luxem-
bourg-forliget bag sig og abnede formelt for vedtagelser med kvalificeret
flertal i Ministerradet. Samtidig blev samarbejdet styrket pa delvis nye om-
rader. Traktaten, der tradte i kraft i 1988, blev i 1994 yderligere suppleret og
udbygget med Maastricht-traktaten, i 1999 med Amsterdam-traktaten og
med Nice-traktaten i 2003. Selvom traktatzendringerne viste sig at hvile pa
et brgstfeeldigt politisk grundlag, nar de i flere lande skulle til folkeafstem-
ning, har de haft stor betydning for Den Europeeiske Unions udvikling. Det
gamle feellesmarked, som koncentrerede sig om samhandel mellem med-
lemslandene indbyrdes og med tredjelande, er for det farste udvidet til at
omfatte nye samarbejdsomrader pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
omrade savel som sakaldte retlige og indre anliggender (asylret, indvan-
dringspolitik, politi- og retligt samarbejde). For det andet er der sket en
andring af de procedurer, der regulerer beslutningsprocessen pa EU-niveau.
Det har to konsekvenser, idet Ministerradet i hgjere grad kan treeffe beslut-
ning ved flertalsafgarelser, og idet Europa-Parlamentets befgjelser gradvis
er udvidet.

Som i andre historiske sammenhange, hvor nye institutioner og styre-
former gradvis tager form, har budgettet faet stor opmaerksomhed, det vaere
sig hos de nationale regeringer, Kommissionen og Europa-Parlamentet. Det
gelder ikke bare som politisk styringsinstrument, men ogsa som led i et
fordelingspolitisk spil mellem medlemslandene indbyrdes savel som mel-
lem forskellige skonomiske og politiske interesser. Samtidig har budgettet,
ikke mindst i Kommissionens og Europa-Parlamentets perspektiv, faet stor
opmarksomhed som led i opbygningen af de overnationale institutioner.
Budgetproblemet har pa denne baggrund flere aspekter, som kapitel 4 og 5
vender tilbage til: Hvordan skal EU’s opgaver finansieres, og hvordan skal i
den sammenheng byrdefordelingen mellem medlemslandene veere? Hvor
stort skal budgettet veere? Hvem skal deltage i budgettets forberedelse,
forhandling og vedtagelse? Skal Europa-Parlamentet veere en fuldgyldig
partner, eller skal nogle udgifter, som det er tilfaeldet med landbrugspolitik-
ken, vedtages alene i Radet? Og hvordan skal endelig de midler, der er be-
vilget pa budgettet, fordeles mellem opgaver, lande og modtagere af EU-
stettemidler?
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Den institutionelle tilpasning har fundet sted uden endring af EU’s
grundstruktur. Princippet er fortsat, at Kommissionen har en dobbeltrolle
som formel forslagsstiller for ny EU-lovgivning og ny og endret politik og
som den administrative instans, der har ansvaret for gennemfarelsen af
feelles og forpligtende EU-politik samt i det svulstige EU-sprog som trakta-
tens vogter. Ministerradet er fortsat det centrale beslutningsforum, som
vedtager nye og andrede regler, vedtager EU’s budget og formulerer EU’s
feelles holdning pa omrader, hvor der fortsat er krav om enstemmighed,
som det fx geelder for udenrigs- og sikkerhedspolitikken.

Pa tilsvarende made har der fra starten veeret en form for parlamentarisk
overbygning pa samarbejdet. Til en begyndelse var der tale om en sym-
bolsk gestus, men gradvis har det direkte valgte Europa-Parlament faet en
steerkere placering i lovgivningsproceduren. Det er ikke ensbetydende med
en status, der modsvarer de nationale parlamenters position, for der er fort-
sat store omrader, hvor Parlamentet er uden formel kompetence; det geelder
for gamle omrader som alle aspekter af den falles landbrugspolitik og har-
moniseringen af indirekte skatter, ligesom det gaelder for det indre og retli-
ge samarbejde, der er udbygget efter Amsterdam-traktatens ikrafttreeden.

Den hgringsprocedure, der geelder pa de naevnte omrader, er dog tradt i
baggrunden i forhold til styrkelsen af Parlamentets kompetence, som blev
indledt med faellesakten, men siden kraftigt udbygget med de felgende
traktater. Grundlaget for styrkelsen er Maastricht-traktatens etablering af en
sakaldt fzelles beslutningsprocedure, der har indfart en lovgivningsprocedu-
re, som minder om den, man finder i tokammersystemer og ikke mindst i
forbundsstater som Tyskland og USA. Den falles beslutningsprocedure,
hvis anvendelsesomrade er udvidet ved farst Amsterdam-, siden Nice-trak-
taten, medfarer tre ting, som har givet Europa-Parlamentet klar medindfly-
delse pa EU-lovgivningen:

— Forslag inden for omrader, der er omfattet af proceduren, fremsettes af
Kommissionen farst for Parlamentet, som udtaler sig om det, inden det
gennemgar en farstebehandling i Radet. Radet kan allerede her traffe
en beslutning, hvis det tilslutter sig eventuelle endringsforslag fra Par-
lamentet.

— Europa-Parlamentet kan under andenbehandling af forslaget, der nu er
baseret pa Radets sakaldt felles holdning, vealge enten at afvise det,
hvorved forslaget bortfalder i den foreliggende form, eller at fremsatte
andringsforslag. Hvis Radet accepterer eendringsforslaget, er det vedta-
get.

1
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— Huvis Radet afviser Europa-Parlamentets &ndringsforslag, overgar det til
en tredjebehandling, der indledes med en forhandling mellem repraesen-
tanter for rad og parlament i et forligsudvalg. Hvis forhandlingerne i for-
ligsudvalget ikke farer til enighed, bortfalder forslaget; bliver man der-
imod enige, gennemfarer savel Europa-Parlamentet (simpelt flertal)
som Radet (kvalificeret flertal) en formel tredjebehandling.

Udvidelsen af samarbejdet til at omfatte nye omrader og styrkelsen af Eu-
ropa-Parlamentets befgjelser gar, at en stigende del af de bindende beslut-
ninger i EU bliver truffet af Radet og Parlamentet i feellesskab. En opgarel-
se fra 2002 viste saledes, at knap 12 og godt 16 pct. af de bindende retsakter
i henholdsvis 2000 og 2001 var blevet vedtaget efter den feelles beslutnings-
procedure (Folketinget, 2002: 66). De resterende var altsa vedtaget eller
udstedt af enten Radet eller Kommissionen. Stigningen i andelen af retsak-
ter, der er vedtaget gennem den feelles beslutningsprocedure, er en naturlig
konsekvens af den udvidelse af Parlamentets kompetence, som har fundet
sted, siden proceduren tradte i kraft i efteraret 1993. Men i opgerelsen ind-
gar alle bindende retsakter, herunder ogsa konkrete afgerelser og beslutnin-
ger. Derfor er en del af retsakterne i virkeligheden afledt af andre og gene-
relle retsakter, som hjemler Radets eller Kommissionens kompetence til at
treeffe konkret eller generel afgarelse i neermere beskrevne situationer. Ta-
bel 1.1 viser, hvordan de geeldende direktiver og forordninger er blevet til,
og giver saledes et mere daekkende billede af Parlamentets rolle i beslut-
ningsprocessen. Kapitel 2 giver en mere daekkende analyse af problemet,
som er ganske indviklet.

Tabel 1.1. Beslutningsprocedure for geeldende regler 2003t

Europa-Parlamentet N=

Institutionelle regelseet Rédet Kommissionen og Radet 100 pct.
For fellesakten (-1987) 64 36 - 1364
(Ulgg%r_g)"esakte” 58 2 : 1547
(Liggir_ 9I\g;aas’[richt-traktaten 30 60 8 1107
pen 5w W

1. Opgarelsen er baseret pa et udtreek fra EUR-Lex i perioden 13.5.-16.5.2003. Den viser
samtlige direktiver og forordninger, som var vedtaget og i kraft i forsommeren 2003.
Kilde: EUR-Lex/CELEX. Se i gvrigt Bilag 1.
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Tabellen bekraefter, hvordan forst Maastricht-traktaten og siden Amster-
dam-traktaten har styrket Europa-Parlamentet i lovgivningsprocessen. Det
er klart vidnesbyrd om en demokratisering af lovgivningsprocessen, idet
det eneste direkte valgte organ har faet en staerkere position. Tabellen viser
imidlertid ogsa, at der med udvidelsen af samarbejdet til at omfatte flere og
flere omrader og med en stigende lovgivningsaktivitet er opstaet et kapaci-
tetsproblem. Det viser sig ved, at Radets rolle som eneste lovgiver er redu-
ceret, mens Kommissionen udsteder en starre og sterre del af reglerne. For
de regler, der blev vedtaget for feellesaktens ikrafttreeden, drejede det sig om
godt og vel en tredjedel af reglerne. Under Amsterdam-traktatens system er
mere end 60 pct. af de geeldende direktiver og forordninger udstedt af
Kommissionen. De gentagne reformer har saledes nok udvidet Europa-
Parlamentets kompetence gennem farst etableringen af den feelles beslut-
ningsprocedure, siden gennem udvidelsen af dens anvendelsesomrade.
Men institutionerne har over arene i stigende grad gjort brug af en form for
bemyndigelseslovgivning. Derfor er en betydelig del af den mere omfat-
tende EU-regulering baseret pa, at Radet alene eller Radet og Europa-
Parlamentet i faellesskab delegerer kompetence til at udstede regler til
Kommissionen.

Det har veeret ensbetydende med en udvidelse af Kommissionens admi-
nistrative opgaver. Den har det umiddelbare ansvar for gennemfarelsen af
feelles politik, mens selve administrationen pa de enkelte omrader er en
opgave for de nationale forvaltninger. Undtagelserne er den felles handels-
politik, hvor Kommissionen pa EU-landenes vegne farer forhandlinger
med andre lande og fx ogsa i verdenshandelsorganisationen WTO, ligesom
Kommissionen selv har administreret de faelles konkurrenceregler. 1 2002
besluttede Radet dog at delegere en vasentlig del af de administrative op-
gaver til de nationale konkurrencemyndigheder (EU/RFO 1/2003).

Vurderingen af EU’s institutioner sker ofte pa en demokratisk malestok,
hvor sammenligningen er et nationalt og underforstaet parlamentarisk de-
mokrati. P& en sadan malestok kommer EU utvivisomt til kort af grunde,
som allerede er fremhaevet. Men som naevnt i afsnittet ovenfor er det ikke
den eneste malestok for en vurdering af institutionernes kvalitet. Et andet
kriterium, som i virkeligheden ogsa er det, der ligger bag diskussionen om
det demokratiske underskud, knytter sig til tilstedeveerelsen af indbyggede
kontrol- og tjekmekanismer i EU-beslutningsprocessens forskellige faser.
Hvis de er effektive, kan de beskytte EU’s borgere og virksomheder, og
tillige de nationale regeringer, mod beslutninger, der griber ind i og be-
greenser deres autonomi. Men de kan selvfalgelig ogsa beskytte EU’s insti-
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tutioner mod de nationale regeringers tilsidesattelse af de spilleregler, der
er formuleret i traktatgrundlaget.

Bade Radet og Europa-Parlamentet har en indirekte eller direkte demo-
kratisk legitimitet. Det geelder, hvad enten man betragter dem som deltagere
i en politisk beslutningsproces eller som politiske institutioner, der pa hver
sit grundlag leser kontrolopgaver inden for et overnationalt checks and
balances-system. Det samme geelder ikke Kommissionen. Den og dens
embedsveerk er formelt uafhaengige af nationale interesser og, hvad der er
mere vigtigt, placeret i betydelig organisatorisk afstand fra medlemslande-
nes regeringer og forvaltninger. Det skaber ikke bare et legitimitetsproblem,
men er ogsa en udfordring, nar det geelder bade tilvejebringelsen af beslut-
ningsrelevant information og kontrollen med Kommissionens virksomhed.
Derfor er det en selvsteendig opgave at sikre en kontrol med dens virksom-
hed, det vaere sig i form af demokratiske eller andre institutionelle kontrol-
tiltag. Ansvaret for lgsningen af denne kontrolopgave er delvis placeret pa
EU-niveau (Europa-Parlamentet, Revisionsretten, EF-Domstolen samt
Kommissionens eget kontor, OLAF, med ansvar for bekeempelse af korrup-
tion og svig), men for medlemslandene forbliver det ikke desto mindre
fortsat et problem at sikre sig politisk hand i hanke med Kommissionens
politiske initiativer og dens forvaltning. Men hvad kan medlemslandene
gere, og hvad ger specielt Danmark for at sikre sig medindflydelse pa og
del i kontrollen med den politiske udvikling i EU? Nok engang har indfly-
delses- og kontrolspgrgsmalet flere sider: effektivitet, indflydelse og kon-
trol, lydhgrhed og legitimitet.

Stabilitet og tilpasning i dansk EU-koordination

Spargsmalet har fra begyndelsen varet centralt i dansk EU-politik. Den
politiske baggrund herfor er simpel. Selvom der lige siden de tidlige
1960’ere har veeret et stort flertal i Folketinget for dansk deltagelse, var
medlemskab og siden omfanget af det danske EU-engagement stedse fol-
somt. Derfor var det allerede fgr optagelsen i 1973 afgarende at etablere
beslutnings- og koordinationsprocedurer, som kunne afprgve og sikre den
politiske daekning for regeringens EU-politik. Det er ikke blevet mindre
vaesentligt med udviklingen, der pa EU-niveau har fert til en udvidelse af
samarbejdet i bredden og dybden, og som pa dansk niveau har fart med sig,
at eendringer i traktaterne som hovedregel skal til folkeafstemning og delvis
er behaeftet med forbehold, hvis ophavelse ogsa beror pa vealgernes tilslut-
ning. Tabel 1.2 sasmmenfatter grundprincipperne i systemets opbygning og
dets udvikling siden 1970’erne.
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Tabel 1.2. Grundprincipperne i den danske EU-beslutningsproces

Niveau Organisation Tilpasning
Regeringen EU-opgaver falger ressort- Ingen vaesentlige
fordeling

Koordination gennem regeringens
udenrigspolitiske udvalg og Uden-
rigsministeriet

Central- Ministerierne og deres styrelser Ingen, bortset fra udvidelse af
administrationen  ansvarlige for forberedelse og antallet af specialudvalg
administration af EU-politik inden
for deres ressort

Koordination og forberedelse af
dansk position i specialudvalg i

ressortregi
Folketinget Europaudvalget tildeler efter an- Tre vaesentlige eendringer:
modning fra ansvarlige ministre  _ | e farste &r af medlemskabet
mandat, nar Kommissionen frem- preecisering af mandatprocedu-
seetter forslag ren
- En udvidet orientering af udval-
get i fasen far Kommissionens
formelle fremseettelse af forslag
- Orientering af og mulighed for
aktivering af andre stiende ud-
valg
Interesse- En bred vifte af organisationer Generel formalisering af interesse-
organisationerne  falger/deltager i specialudvalgenes  organisationernes inddragelse fra
arbejde, men deltagelsen er fra 1993

starten alene formaliseret i § 2-
udvalgene pa fiskeri- og land-
brugsomrédet

Kilde: Christensen (2003); Daugbjerg & Just (2003); Hajbjerg & Pedersen (2002).

Tre observationer er veesentlige i en vurdering af det danske EU-beslut-
ningssystem. Det er for det ferste den tilstraebte balance mellem centralise-
ring og decentralisering, som siden 1973 har sikret pa den ene side EU-
politikkens forankring i dansk indenrigspolitik, pa den anden side en af-
stemning af dansk EU-politik med udviklingen i EU. Det forste er veesent-
ligt for varetagelsen af kontante danske interesser og for den politiske legi-
timering af dansk EU-politik. Det andet er veesentligt for Danmarks place-
ring i forhandlinger pad EU-niveau, hvad enten det drejer sig om lgbende
politik og forvaltning eller om de store spargsmal af forfatningslignende
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karakter, som siden Delors-perioden til stadighed har veeret pa EU’s dags-
orden.

Det er for det andet systemets grundleeggende stabilitet. Der er, som det
fremgar af tabellen, ikke gennemfart mange andringer i systemet, og de fa,
der er foretaget, har karakter af ret beskedne tilpasninger: Antallet af speci-
aludvalg er udvidet fra 18 i 1972 til 35 i 2003; Folketingets procedurer er
tilpasset udviklingen i EU, sa Europaudvalget har mulighed for at komme
tidligere ind i EU’s lovgivningsprocedure og for at falge administrationen
af EU-politikken, ligesom der er abnet for inddragelse af andre staende
udvalg; endelig er interesseorganisationerne nu systematisk inddraget i
arbejdet i specialudvalgene, men det er farst og fremmest en formalisering
af en gammel praksis, som markerer, at dansk EU-politik ikke bliver til i et
bureaukratisk tomrum. | vinteren 2003 indledte Udenrigsministeriet over-
vejelser om en reform af EU-koordinationssystemet. Man anmodede den
tidligere EU-generaldirekter Steffen Smidt om at sondere mulighederne for
en reform pa basis af magder med den administrative ledelse i de mest be-
rerte ministerier. 1 maj 2003 forela en skitse (Udenrigsministeriet, 2003).
Den lagde ikke op til grundleeggende brud med koordinationssystemets
filosofi, men foreslog en vis rationalisering. Det ville indebaere nedlaeggelse
af en raekke specialudvalg, en styrkelse af de tilbageveerende specialudvalg,
sa de i hgjere grad faerdigbehandlede sagerne, samt EU-koordinations-
udvalgets koncentration om sterre sager samt sager af strategisk reekkevid-
de. Skitsen indebar ogsa en formalisering af en praksis, som har udviklet
sig, hvor fagministerierne selv instruerer til forhandlinger i Coreper (de
faste repraesentanters komité), ligesom ambassadernes rolle i EU-sam-
arbejdet i hgjere grad skulle malrettes fagministeriernes efterspargsel. For-
slaget er forelgbig ikke gennemfart, da Finansministeriet har gnsket en
videregaende decentralisering, saledes at sager vedrgrende den gkonomiske
politik (ECOFIN) fremover koordineres gennem regeringens gkonomiud-
valg, hvor finansministeren er formand, og Finansministeriet sekretariat, og
ikke gennem regeringens udenrigspolitiske udvalg, hvor udenrigsministe-
ren er formand og Udenrigsministeriet sekretariat. Finansministeriet har
hermed formuleret et synspunkt og genabnet en strid, som har ligget stille
siden etableringen af koordinationssystemet (Budgetdepartementet, 1972).

Den tredje observation er parallel til de problemer, der er pa EU-niveau.
Sagsmeengden er overordentlig stor, og pa nationalt niveau udger den pa
sin vis en dobbelt belastning. Den opstar, fordi man bade skal klare et sti-
gende antal EU-sager, og fordi der ganske uafhaengigt af udviklingen i EU
ogsa har veeret en veekst i sagspresset i national forvaltning og politik. |
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centraladministrationen kan man til dels lgse problemet ved at udvide ka-
paciteten, det vil sige udbygge organisationen og ansatte flere embeds-
meend, men pa regerings- og iseer parlamentarisk niveau opstar der let fla-
skehalse. Problemet kommer klart frem i forhold til Folketingets Europa-
udvalg, som efterhanden modtager ni pct. af samtlige dokumenter, der til-
gar Folketingets udvalg, og som yderligere tegner sig for seks-otte pct. af
samtlige samradsspegrgsmal (Damgaard & Ngrgaard, 2000: 45). Samtidig
er den danske udvikling parallel til udviklingen i EU, idet en stigende del af
regeldannelsen finder sted pa grundlag af bemyndigelser i lovgivningen til
ministrene. For fyrre ar siden, da Faellesmarkedet blev etableret, vedtog
Folketinget omkring 120 love om aret, mens ministrene udstedte omkring
dobbelt s& mange bekendtgarelser. | begyndelsen af 1970’erne, da dansker-
ne tilsluttede sig medlemskabet, var de tilsvarende tal 130-140, og ratioen
ikke meget hgjere. Ved artusindskiftet vedtager Folketinget derimod i dr,
hvor der ikke er valg, 220-240 love, mens ministrene udsteder fire gange sa
mange bekendtgarelser med hjemmel i de rammelove, der nu til dags er en
udbredt lovgivningsteknik (Lovtidende; fra og med 1995 www.retsinfor-
mation.dk).

I demokratisk perspektiv rejser den parallelle udvikling et generelt og et
EU-specifikt problem. Det generelle problem bestar i, hvordan den institu-
tion, Folketinget, som har demokratisk legitimitet, kan sikre sig forudgaen-
de indflydelse pa og efterfalgende kontrol med den offentlige politik
(Strem, 2000). Det EU-specifikke problem er en variant af det generelle
problem, men det er langt mere indviklet.

Folketinget har siden nedsattelsen af Markedsudvalget udtrykkeligt
forholdt sig til dette problem, og man har gennem en raekke justeringer af
procedurerne for samspillet mellem udvalget og regeringen tilpasset dets
kapacitet til udviklingen. 1 2003 foregik yderligere en reekke overvejelser
om arbejdsdelingen mellem Europaudvalgets og fagudvalgenes opgaver.
Sigtet var pa en gang at aflaste udvalget og sikre en effektiv kontrol med
EU-politikken pa de sagomrader, som den bergrer. Et andet EU-specifikt
problem er, i hvilket omfang Europa-Parlamentets kapacitet matcher dets
udvidede kompetence og til dels styrken af Parlamentets demokratiske
legitimitet. | det omfang der er problemer pa begge omrader, star og falder
styrken af den demokratiske kontrol med beslutninger truffet pa EU-niveau
med indretningen af de procedurer, der regulerer samspillet mellem natio-
nale aktarer og EU’s institutioner. Det er ikke et sgrligt EU-problem, men
det har seerlig veegt i en EU-sammenhang pa grund af institutionernes for-
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holdsvis svage demokratiske forankring og den indviklede beslutningspro-
ces.

Det indviklede samspil

| de traktater, der siden 1950’erne har udgjort det forfatningsmeessige
grundlag for Feellesmarkedet og dets sgster- og efterkommerinstitutioner, er
der som vist en Kklar arbejdsdeling mellem EU-institutionerne og de natio-
nale myndigheder. Radet fungerer principielt som eneste bindeled mellem
de to niveauer, mens Kommissionen som overnationalt eksekutivorgan er
forudsat at fungere uafhangigt af nationale interesser i bade rollen som
initiativtager til ny politik og som traktatens vogter i gennemfarelsen af den
feelles politik.

Virkeligheden er noget anderledes. Formelt og uformelt har man fra
starten opbygget et szt af supplerende udvalg og procedurer, som sikrer et
teet samspil mellem EU’s institutioner og medlemslandenes regeringer og
forvaltninger og i et vist omfang ogsa nationale interesseorganisationer og
andre specifikke interesser. Tabel 1.3 traekker hovedlinjerne i samspillet
mellem nationalt og europeeisk niveau op.

Der er tre hovedfaser i den politiske proces i EU, som straekker sig fra
Kommissionens udarbejdelse af forslag over Radets og til dels Europa-
Parlamentets beslutning til Kommissionens gennemfarelse af den feelles
politik. Da selve administrationen som hovedregel pahviler de nationale
regeringer og deres forvaltninger, er Kommissionens ansvar i gennemfarel-
sesfasen koncentreret om dels udfyldelsen af regler vedtaget i Radet og
Europa-Parlamentet, dels overvagningen af medlemslandenes gennemfg-
relse og forvaltning af den felles politik. Det szrlige ved EU’s beslutnings-
procedurer er, at de inddrager medlemslandenes forvaltninger i alle faser af
forlabet. Det betyder, at Kommissionen som hovedregel inddrager sakaldte
eksperter i udredningen forud for udarbejdelsen af formelle forslag; eksper-
terne kommer som hovedregel fra de relevante dele af medlemslandenes
forvaltninger. P4 tilsvarende made er der under radsfasen et lgbende sam-
spil mellem de nationale forvaltninger. Det sker pa to niveauer, gennem
Coreper, der bestar af medlemslandenes faste repraesentanter ved EU, og i
arbejdsgrupper nedsat under Radet, som er sammensat af embedsmand fra
dels medlemslandenes repraesentationer, dels embedsmaend fra de ansvarli-
ge ministerier og andre myndigheder i medlemslandene. Det samme genta-
ger sig i gennemfarelsesfasen, hvor Kommissionen gennem de sarlige
komitologi-procedurer er forpligtet til at radfere sig med repreesentanter for
medlemslandenes forvaltninger. Procedurerne er ikke bare indviklede,
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Tabel 1.3. Samspillet mellem nationale og europeeiske institutioner i EU-

politikken
Kanaler Faser
Forslag Beslutning Gennemfgrelse
5 Kommissionen nedsat- Kommissionen nedsatter
% ter grbejdsgrupper med arbejdsgrupper_med natio-
< national repreesentation nal repreesentation. Ar-
S under udarbejdelsen af bejdsgrupperne traeffer
8 forslag beslutning i henhold til
E forud fastlagte komitologi-
o procedurer
Kommissionen tilsynsmyn-
dighed i forhold til nationale
regeringer og forvaltninger
Kommissionen forhandler
internationale traktater
inden for Radets mandat
5 Ansvarlige ressortministre  Komitologi-procedurerne
% repraesenterer danske muligger henskydning af
=< regering i Rade_:t, som sager fra a(beJ(_jsgcrupperne
%% nedseetter arbejdsgrupper  til behandling i Radet
med repreesentation for
national administration
Koordination i Coreper 1
0g2
5 Direkte valgte MEP’er Europa-Parlamentet kon-
% deltager i behandlingen af  trollerer gennem hgringer,
% forslag omfattet af felles  rapporter og spargsmél
S beslutningsprocedure mv.  samt information efter
§ Ofte svag kontakt mellem ~ komitologi-proceduren
5 MEP’er og danske moder- Kommissionens forvaltning
partier, Europaudvalget og Folketingets Europaudvalg
Folketinget og andre staende udvalg
indirekte kontrolmulighed
gennem ansvarlige ressort-
ministre

men ogsa gradvis tilpasset endringerne i EU’s traktatgrundlag. Der er
grundlzeggende tale om en sondring mellem tre typer af komitologi-

udvalg®
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— radgivende udvalg, som modtager Kommissionens forslag til en ufor-
pligtende hgring

— forvaltningsudvalg, som modtager Kommissionens forslag til en bin-
dende hgring, hvor et kvalificeret flertal kan henskyde forslaget til be-
handling i Radet

— forskriftsudvalg, som modtager Kommissionens forslag til administrati-
ve regler til en forpligtende hering, og som kun er tiltradt, hvis der i ud-
valget er tilslutning fra et kvalificeret flertal. Hvis det ikke er tilfeeldet,
gar sagen til behandling i Radet, som med kvalificeret flertal kan accep-
tere eller forkaste det, hvorefter bolden er spillet tilbage til Kommissio-
nen.

Samspillet mellem nationale og europaeiske myndigheder bygger i alle tre
faser pa en kombination af Kommissionens samarbejde med de nationale
regeringer og de nationale regeringers delegation af repraesentationsopga-
ven til embedsmand fra deres egne forvaltninger. P4 en demokratisk male-
stok indebeerer det, at politisk kontrol og legitimitet i forhold til beslutnin-
ger pa EU-niveau sgges tilvejebragt gennem den parlamentariske styrings-
keede pa nationalt niveau. Det er fortrinsvis gennem regeringers og mini-
stres ansvarlighed over for deres respektive parlamenter og i sidste instans
over for vaelgerne, at man kan sikre kontrol og legitimitet med de politiske
og administrative beslutninger pa EU-niveau. Proceduren er meget indirek-
te, men den er udbygget i takt med inddragelsen af Europa-Parlamentets
befajelser. Ligesom proceduren i forhold til Folketingets Europaudvalg
lzegger den farst og fremmest vaegt pa EU-lovgivningen. De parlamentari-
ske muligheder for at fa indblik i og medindflydelse pa gennemfarelse og
forvaltning af faelles politik beror derimod pa en orienteringsprocedure, der
ger det muligt for henholdsvis Europa-Parlamentet og Europaudvalget at
reagere med spgrgsmal og samrad pa EU-niveau i forhold til Kommissio-
nen og radsformandskabet og i Folketinget over for ministrene. | den par-
lamentariske kanal kunne man forestille sig, at partierne sggte at styrke den
parlamentariske kontrol med bade regeringen og EU’s myndigheder. | en
dansk sammenhang kunne det ske gennem et samvirke mellem isger parti-
ernes medlemmer af Europaudvalget og deres medlemmer af Europa-
Parlamentet. Efter alt hvad der foreligger, er et sadant samvirke af sporadisk
karakter.

Derimod er der en sterk koordination af og kontinuitet i den danske re-
preesentation pa embedsmandniveau. Den opstar pa to mader. For det frste
sikrer EU-repraesentationen i Bruxelles, som er bemandet med udsendte
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medarbejdere fra bade Udenrigsministeriet og de @vrige ministerier det, for
det andet er det en udbredt praksis, at embedsmand fra centraladministrati-
onen gar igen gennem alle tre faser af EU-processen.

Teette og lase koblinger

Samarbejdet i EU er bade omfattende og komplekst og er ar for ar blevet
mere omfattende, mere indviklet og ogsa sveert gennemskueligt for folk,
som ikke har et kendskab til det gennem deres arbejde. Afstanden til borge-
re og virksomheder, den komplekse organisation og de mange forskellige
og ofte mgjsommelige procedurer giver indtrykket af en organisation, som
demokratisk er i underskud og derfor svaert kontroller- og styrbar. Der er
delvis radet bod pa det med udbygningen af Europa-Parlamentets befajel-
ser som medlovgiver, og i en dansk sammenhang gennem etableringen og
inddragelsen af tidligere Folketingets Markedsudvalg og nu dets Europa-
udvalg i fastleeggelsen af positionerne for regeringens forhandlinger i rads-
regi. Man kan veere skeptisk over for de demokratiske procedurers effekti-
vitet: De parlamentariske organer kommer pa bade nationalt og europaeisk
niveau formelt ret sent ind i beslutningsprocessen, deres organisatoriske
kapacitet er ngdvendigvis begreenset, og de kan derfor kun i udvalgte sager
udnytte deres formelle adgang til pa eget initiativ at ga ind i enten forbere-
delses- eller gennemfarelsesfasen. Legitimerings- og kontrolfunktionens
effektivitet beror derfor som navnt i hgj grad pa koblingen mellem den
danske parlamentariske styringskaede og regeringens politiske og admini-
strative repraesentation i de tre faser af EU-processen.

Det er alvorlige forbehold over for EU-politikkens demokratiske funde-
ring, men sa teet samarbejdet end er, og sa lgse kontrol- og tiekmekanis-
merne end matte forekomme, er der ganske meget, der treekker i modsat
retning. | et demokratiperspektiv er det saledes naturligt at fokusere pa for-
hold som repreesentation, repraesentativitet og formel kontrol. Da de repree-
sentative institutioner kun har en beskeden kapacitet, som tilmed er sveer at
udvide, ma man ty til andre instrumenter. Metoden er velkendt, for man har
indrettet den administrative organisation og de administrative procedurer pa
en made, som sikrer, at de berarte interesser kan komme til orde og bliver
hert. Det er sket pa bade EU-niveau og i Danmark. Specielt demokratisk er
det ikke, for de institutionelle former er bureaukrati og korporatisme, men
det understreger endnu engang, at det kan veere muligt at fremme bade
kontrol og lydhgrhed gennem andre institutionelle tjek, der ikke bygger pa
det et repraesentativt demokrati. Det betyder ingenlunde, at de er lige sa
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gode, men der kan i dem ligge en beskyttelse mod et system, der lukket i
sig selv opbygger en umadelig staerk position.

Den ensidige kontrolvinkel overser imidlertid, at Kommissionen er helt
afhaengig af tilslutning fra medlemslandene, og derfor sa man allerede i
1960’erne, at man stille og gradvis opbyggede det net af arbejdsgrupper i
savel dens som Radets regi, som forbereder felles politik. Derfor sa man i
samme tidlige fase, at grunden til det senere komitologi-system blev lagt
med etableringen af forvaltningskomitéerne, som den dag i dag deltager i
og overvager administrationen af den falles landbrugspolitik (Lindberg,
1963: 77-86 & 277-278). Sigtet var national kontrol med Kommissionen,
men udvalgs- og komitésystemerne gav ogsa Kommissionen en platform
for at sikre sig information, legitimitet og mangvremuligheder. Systemets
fleksibilitet har vist sig, og den formelle etablering af komitologi-procedu-
rerne i 1988 og deres senere tilpasninger understreger, hvordan medlems-
landene konsekvent har tilpasset dem til @ndringerne i traktatens afstem-
ningsregler og til styrkelsen af Europa-Parlamentet. En vigtig laere, som
ikke bare geelder EU, er saledes, at politikerne nok delegerer til institutio-
ner, som de har indrettet, saledes at de minimerer deres risiko for ubehage-
lige overraskelser; men de ger det ganske konsekvent pd en made, som
tillader dem at intervenere, saledes at de selv kan traffe afgarelsen.

Naturligt nok koncentrerer en stor del af savel analyser som debat om
beslutningsprocessen i EU-politikken sig om de formelle rammer, det vaere
sig i traktaterne eller i de beteenkninger fra Folketingets Markeds- og Euro-
paudvalg, der regulerer den parlamentariske kontrol med den danske rege-
rings EU-politik. De er bestemt vigtige, men uformelt finder der en koordi-
nation og et samarbejde sted, som i nogle sammenhange har veeret en for-
lgber for en formalisering, og som i andre sammenhange raekker videre
end formaliseringen. Europa-Parlamentet var de facto styrket far den trinvi-
se udvidelse af dets befgjelser, og interesseorganisationerne var inddraget i
formulering og forvaltning af dansk EU-politik fer deres deltagelse i speci-
aludvalgsprocedurerne blev formaliseret i 1993. Men det berettiger ikke en
konklusion om, at de formelle rammer er betydningslase. De bidrager til at
stabilisere forhold, som har vist sig at fungere, og som aktarerne lsegger
vaegt pa at fastholde, og de etablerer ikke mindst spilleregler, som man kan
ty til, nar tingene er ved at ga i hardknude. Alle ved, at kan man ikke snakke
sig til rette om en lgsning, sa er den mulighed til at stede, at man bruger
reglerne, hvad der kan betyde, at nogen bliver stemt ned.

EU-politik er saledes samarbejdspolitik. | Radet stemmer man langtfra
altid. 1 mange sager nar man til enighed i arbejdsgrupperne, inden sagen
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sttes til endelig afgerelse pa Radets dagsorden, eller ogsa er der sa fa og
sa preecist afgraensede knaster tilbage, at man som hovedregel kan na en
forstaelse, som alle kan leve med. Det er ikke ensbetydende med, at de
formelle procedurer er betydningslase. Saledes har overgangen til flertals-
afstemninger i Radet som effekt haft, at tempoet i beslutningsprocessen er
sat i vejret. Ministrene forhandler sig med andre ord frem til enighed i be-
vidstheden om, at der altid er en risiko for at blive stemt ned. | denne proces
fremmer det i hgj grad mulighederne for at tilvejebringe enstemmig tilslut-
ning, at man bade kan henskyde spargsmal til afgerelse i komitologi-regi,
overlade medlemslandene frie rammer for udfyldelsen af direktiver og ind-
ga aftaler, som sammenkobler flere sager med hinanden (Golub, 1999;
Héritier, 1999: 87-98; Schulz & Kénig, 2000).

P4 tilsvarende made skygger de ofte dramatiske konflikter mellem Ra-
det og Europa-Parlamentet over, at den felles beslutningsprocedure har
skabt en tilskyndelse til en afstemning af synspunkter og interesser pa et
meget tidligt tidspunkt i lovgivningsprocessen. Det sker bl.a. gennem en
koordination mellem Rédets formandskab og repraesentanter for Parlamen-
tet. Folketingets Europaudvalg er for sit vedkommende pa tilsvarende made
centrum for et samarbejde mellem regeringen og Folketingets partier. Og
ligesom beslutningsprocessen i EU grundlaeggende er samarbejdspolitik, er
samspillet mellem regeringen og Folketingets partier om dansk EU-politik
ogsa preeget af samarbejde, hvis bredde overskygger de konflikter og skille-
linjer, som siden 1960’erne har domineret dansk europapolitik. Tabel 1.4
viser partiernes stillingtagen til regeringens sakaldte forhandlingsopleeg for
perioden fra januar 2001 til sommeren 2003. De er grundlaget for Europa-
udvalgets stillingtagen til det mandat, som ministrene anmoder udvalget
om forud for forhandlinger ”om vedtagelser af starre raekkevidde”, som det
i 1973 blev formuleret i den farste af den reekke af beretninger fra udvalget,
der regulerer samspillet mellem det og regeringen. Forhandlingsoplaegget
er i overensstemmelse med den danske negative parlamentarisme tiltradt,
"safremt der ikke i udvalget konstateres et flertal imod” (citeret efter H.
Jensen, 2003: 71). Partiernes stillingtagen er i tabellen stillet over for deres
afstemning ved den endelige stillingtagen til vedtagne regeringsforslag til
ny lovgivning for samme periode.

Tabellen viser tre ting, som er af interesse i denne sammenhzng. Som
man skulle forvente, slar den principielle enighed om dansk europapolitik
mellem de fire gamle partier (Socialdemokratiet, Venstre, Det Konservative
Folkeparti og Det Radikale Venstre) ogsa igennem i de konkrete sager, hvor
ministrene anmoder om et mandat fra Europaudvalget. Det harer til undta-
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Tabel 1.4. Partierne tilslutning (pct.) til regeringens forhandlingsopleeg i
Europaudvalget sammenlignet med deres tilslutning til regerin-
gens lovforslag i forbindelse med afstemningerne ved afslutnin-
gen af tredjebehandling

Efter valget 2001

For valget 2001 (21.11.2001- Folketingsaret

(1.1.-20.11.2001) 26.6.2002) 2002-2003

Man- Lov- Man- Lov- Man- Lov-

datert forslag? | dater! forslag? | dater! forslag?
Enhedslisten 49,6 64,1 60,3 34,7 59,4 44,6
Dansk Folkeparti 79,0 67,5 82,2 935 68,8 92,6
Socialistisk Folkeparti 90,5 87,2 84,9 51,2 86,7 55,9
Kristeligt Folkeparti 96,2 83,8 - 80,0 - 83,7
Det Radikale Venstre 100 100 97,3 68,8 96,1 79,2
Socialdemokratiet 100 100 98,6 65,9 93,0 80,2
Det Konservative Folkeparti 99,0 82,9 100 100 100 100
Venstre 99,0 84,6 100 100 100 100
Centrumdemokraterne - 88,0 - - - -
N =100 pct. 105 117 73 170 128 202

Anm.: Oplysningerne om partiernes stillingtagen til regeringens forhandlingsopleeg forelagt
for Folketingets Europaudvalg er baseret p& opgarelser, som udvalgets sekretariat har foreta-
get efter anmodning fra formanden Claus Larsen-Jensen. Nér partierne tager stilling til, om de
pa grundlag af regeringens forhandlingsopleeg vil give ministeren et mandat, ytrer de sig
alene, hvis de ikke kan tilslutte sig opleegget. Der er sdledes i modseetning til afstemninger om
lovforslag ikke mulighed for at tilkendegive, at man hverken stemmer for eller imod. Partier-
ne er opfart i den orden, som er benyttet ved udvalgets opgerelse for perioden 1.1.2001-
20.6.2002. | overensstemmelse med udvalgets nuveerende opgerelsespraksis er “opgarelsen
foretaget ved at antage tilslutning, nar der ikke gives udtryk for modstand” (Formandens
skrivelse af 5.12. 2003 til udvalgets medlemmer og stedfortraedere).

1. Procentandel af regeringens forhandlingsopleg, hvor partiet tilsluttede sig ministerens
anmodning om et mandat til forhandlingerne i Ministerradet.

2. Procentandel af vedtagne lovforslag, hvor partiet ved tredjebehandling stemte for regerin-
gens forslag. Kilde: Folketingstidende — Arbog og registre, 2000-2001; www.folketinget.dk
for 2001-2002 og 2002-2003. Data er indsamlet af og stillet til radighed af Lisbeth Hoffmann.

gelsen, at de ikke tilslutter sig regeringens anmodning, selvom der efter
regeringsskiftet i 2001 har veeret en raekke situationer, hvor Socialdemokra-
tiet og til dels Det Radikale Venstre aktivt har sagt fra. Dernaest fremgar det,
at de partier der har veeret EU-modstandere, og som i varierende grad er
forbeholdne over for samarbejdet i EU, i betydeligt omfang tiltreeder rege-
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ringens forhandlingsoplaeg. Det er mest markant for SF, der far valget billi-
gede 90,5 pct. af den socialdemokratisk-radikale koalitions anmodning om
mandat, og som i de to perioder efter regeringsskiftet pa tilsvarende vis har
accepteret 85-87 pct. af VVK-regeringens mandatanmodninger. For Dansk
Folkeparti er billedet mere svingende, og partiet er i dag mere kritisk over
for de sggte mandater, end det var umiddelbart fer og efter valget i 2001.
Men det star fast, at partiet i mere end to tredjedele af alle sager, som har
veeret forelagt for Europaudvalget, har accepteret regeringens anmodning
om et mandat. Selv det mest kritiske parti, Enhedslisten, har i de fleste til-
feelde tilsluttet sig det sggte regeringsmandat.

Nar regeringen foreleegger et forhandlingsopleeg for Europaudvalget,
forestar der normalt den afsluttende forhandling i Radet af et forslag fra
Kommissionen til en ny eller eendret regel i form af et direktiv eller en for-
ordning. Mandatproceduren i udvalget modsvarer siledes Folketingets
behandling af regeringens lovforslag. Som det fremgar af tabellen, er der
ogsa ofte en ganske bred tilslutning til dem fra partierne i Folketinget. Men
i sammenligning med Europaudvalgets mandatprocedure er der to forskel-
le. For det farste slar skillelinjen mellem regeringspartier og oppositions-
partier hardere igennem ved den endelige afstemning om regeringens lov-
forslag end ved Europaudvalgets behandling af ministrenes forhandlings-
opleg. Det gjaldt far valget for VK-partierne, ligesom det efter valget geel-
der for Socialdemokratiet og de radikale. For det andet er savel SF som
Enhedslisten mere tilbgjelige til at stemme imod regeringens forslag til ny
lovgivning end dens forhandlingsoplaeg i EU-sager. For Dansk Folkeparti
geelder, at det bade for og efter valget i hgj grad har stemt for regeringens
lovforslag, om end tilslutningen til VK-regeringens lovforslag er naesten
total.

Det komplekse Europa

Det er, som det er fremgaet, ingen enkel sag at fa EU til at fungere. De op-
rindelige seks medlemslande er forelgbig blevet til femten. | lgbet af den
samme periode er samarbejdet blevet udvidet, og procedurerne pa EU-
niveau mere kreevende. Det har ogsa sat sine spor i dansk politik og for-
valtning, som stedse har skullet fglge med. Det er en udfordring, som har sit
serlige danske praeg, fordi farst medlemskabet og siden deltagelsens om-
fang har veeret omtvistet. Dermed har politikerne i regeringen og i Folke-
tinget veeret ansporet til at finde lasninger, som minimerer risikoen for poli-
tiske overraskelser og maksimerer chancerne for tilslutning. Et parallelt
menster geelder i EU, hvor den store afstand mellem de gverste beslut-
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ningsfora og de bergrte interesser i mellemlandene har resulteret i udviklin-
gen af procedurer, som i alle faser sikrer et teet samspil med repraesentanter
for medlemsstaterne.

Det ger det alt sammen meget indviklet, hvad der kan veere et problem
for EU, i et demokratisk perspektiv, som ogsa forudseetter en bred debat om
og folkelig tilslutning til samarbejdet. Men sa indviklede organisering og
procedurer end er, er beslutningerne pa bade dansk og europeisk niveau
normalt baseret pa brede samarbejdslasninger.

Note

1. Folketinget (2001) giver en fin peedagogisk fremstilling af komitologi-proce-
duren. En af de bedste analyser er skrevet af en dansk student (Stribolt, 2003).
Der er desuden en omfattende international litteratur.
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Kapitel 2
Europeeisk reguleringspolitik

Etableringen af en toldunion og en feelles landbrugspolitik udgjorde kernen
i samarbejdet mellem de seks oprindelige medlemmer af det nuveerende
EU. Med toldunionen fjernede man gradvis de indre toldgreenser, mens der
over for tredjelande blev opretholdt en feelles toldgraense. Den feelles land-
brugspolitik havde grundlaeeggende ogsa som sigte at etablere et falles mar-
ked for landbrugs- og fedevarer. Men instrumenterne var andre i form af
feelles markedsordninger for en lang raekke produkter. De hvilede og hviler
stadig i hgj grad pa et system af garanterede priser, opkebsordninger og
produktionskvoter, der forudseetter en betydelig grad af isolation i forhold
til producenter af fadevarer uden for det feelles marked.

Siden er der som naevnt i kapitel 1 sket en udbygning af samarbejdet. Pa
en kort formel omfatter det etableringen af et indre marked, som er en
overbygning pa det feellesmarked, der blev skabt i arene efter 1958, en ud-
videlse af samarbejdet til ogsa at deekke negative effekter af den flles poli-
tik pa tredjepartsinteresse, sakaldte eksternaliteter, samt et helt nyt og for-
pligtende samarbejde pa det retlige og det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
felt. EU’s historie og EU’s senere udvikling indebaerer med andre ord, at
EU’s opgaver fra starten har haft en reguleringspolitisk kerne. Det vil sige,
at "udstedelsen af regler, der er begrundet i henvisninger til den offentlige
interesse, danner grundlaget for den offentlige forvaltnings tilsyn med pri-
vat virksomhed” (Mitnick, 1980: 7).

Selvom reguleringspolitikken saledes indgar i kernen af EU-samar-
bejdet, har EU’s reguleringspolitik seeregne treek. De opstar, fordi EU i hgj
grad er bygget op og fungerer som et sakaldt flerniveausystem. Beslutnin-
ger, der formelt bliver truffet af EU’s institutioner (Radet, Parlamentet og
Kommissionen) bliver for det farste til i samspil med de nationale myndig-
heder, for det andet bliver de kun truffet, hvis de vinder tilslutning pa natio-
nalt niveau, og for det tredje er det de nationale og ofte regionale og lokale
forvaltninger, der som hovedregel har til opgave at administrere dem.

EU’s opbygning som en reguleringsinstitution, der fungerer pa flere ni-
veauer, har siden oprettelsen af feellesmarkedet afspejlet sig i de regule-
ringsinstrumenter, som traktaterne definerer. Der er tre former for retligt
bindende instrumenter:
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— Forordninger, der direkte fastsatter de regler, som de nationale myndig-
heder skal administrere den feelles politik efter.

— Direktiver, der formulerer falles forpligtende malsetninger og rammer,
men hvor grundlaget for den administrative gennemfarelse er nationale
gennemfarelsesregler.

— Beslutninger og afgerelser, hvor Kommissionen eller Radet i sarlige
situationer tager stilling til specifikke problemer i henhold til generelle
regler eller bemyndigelser.

Der er ogsa andre typer af formelle afgarelser. Saledes indebaerer Kommis-
sionens kompetence til at forhandle aftaler om handelspolitiske spargsmal
med tredjelande, der folger af toldunionen, at EU-kommissionen indgar
bindende aftaler med lande uden for EU. Samtidig bruger EU-institutio-
nerne i bestreebelsen pa at formulere en felles politik og feelles holdning i
lighed med politiske og administrative myndigheder pa andre niveauer i hgj
grad ikke-forpligtende og sakaldte blgde instrumenter i form henstillinger
0g vejledninger.

Da formalet med dette kapitel er at beskrive og analysere, i hvilket om-
fang og pa hvilken made EU gennem regler formulerer en politik, der di-
rekte eller indirekte slar igennem i dansk politik, er analysen koncentreret
om forordninger og direktiver. Beslutninger og afgarelser er udeladt, ikke
fordi de er irrelevante, men fordi antallet er stort, og indholdet steerkt varie-
rende. Samtidig far man ingen ekstrainformation om EU-politikkens om-
fang og reekkevidde, da der typisk er tale om Kommissionens eller Radets
konkrete stillingtagen til fx dispensationer i medfer af generelle EU-regler
eller udnaevnelse eller erstatning af medlemmer i organer, der er nedsat i
henhold til generelle EU-regler. Til illustration af den farste situation kan
neevnes Kommissionens beslutning “om gennemfarelse af strengere foran-
staltninger om handelen med leeggekartofler pa visse medlemsstaters sam-
lede omrade eller dele deraf” (Kommissionens beslutning om andring af
beslutning 93/23/E@F af 3. april 2003 (K(2003) 1057). Som eksempel pa
den anden situation kan naevnes Radets udpegelse af nye spanske med-
lemmer til Det radgivende Udvalg for Uddannelse inden for Arkitekturom-
radet (Radets afgarelse af 19. juni 2002 (2002/C 179/03)). Men afgarelser
og beslutninger defineres som en del af den samlede EU-regulering, og
man opger ar for ar antallet af trufne afgarelser samt antallet af dem, som
fortsat er geeldende pa opgarelsestidspunktet. Det er sdledes muligt at danne
sig et meget dakkende indtryk af reguleringens omfang og udvikling. |
bilag 1 er der naermere redegjort for de data, som analysen bygger pa.
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Afgarelser og beslutninger truffet af Radet eller Kommissionen kan ha-
ve karakter af forvaltningsakter, hvor EU’s myndigheder treeffer en afgarel-
se i en sag, som vedrgrer fx en konkret virksomheds retlige stilling. Det
sker fx pa konkurrenceomradet, hvor Kommissionen fra starten har haft
kompetence til at handhave reglerne i forhold til virksomheder i medlems-
landene. Typisk er en afgarelse eller en beslutning imidlertid en generelt
formuleret stillingtagen til anvendelsen af reglerne i et direktiv eller en for-
ordning i en neermere beskrevet sammenheang. Af samme grund er der en
vis logik i, at afgarelser og beslutninger er defineret som en del af den sam-
lede EU-regelmasse.

Offentlig politik pa EU-niveau

Der er to vinkler pa udviklingen i EU’s politik. Den ene har i hgj grad pree-
get den danske europadebat. Problemet er, hvad EU skal beskaeftige sig med.
Er det kun eller fortrinsvis et gkonomisk og markedspolitisk samarbejde,
hvor de relevante konsekvenser er effekten pa dansk erhvervsliv, beskefti-
gelse og velstand? Eller er det et samarbejde, som ogsa har konsekvenser
for andre former for offentlig politik og i serdeleshed for indretningen af
velfaerdsstaten? Begge temaer er klassiske i den forstand, at de har spillet en
rolle siden 1960’erne. Men udviklingen i EU har sat nye temaer pa den
europapolitiske dagsorden. Etableringen af det indre marked skete pa bag-
grund af tvivl med hensyn til den rene toldunions effektivitet, nar det gjaldt
nedbrydningen af barrierer for samhandelen, og bekymring for eksternalite-
terne af et samarbejde, som udelukkende var rettet mod de gkonomiske
aspekter af produktion og samhandel. Farst og fremmest Maastricht-trak-
taten udvidede yderligere perspektivet i samarbejdet. Den usikkerhed, det
skabte i Danmark, er kommet udmeaerket til udtryk i de danske forbehold
over for den feelles mant, det forsvars- og sikkerhedspolitiske samarbejde
samt det retlige samarbejde.

Den anden vinkel pa EU-samarbejdet er bestemt af en helt anden be-
tragtning. Da er det interessante ikke samspillet mellem et dynamisk EU og
en kritisk dansk offentlighed. Det er derimod EU som en offentlig instans
pa overnationalt niveau, der farer offentlig politik og i serdeleshed regule-
ringspolitik i den omfattende forstand, der er defineret ovenfor. En vurde-
ring af den europeeiske reguleringspolitik lader sig ikke lgsrive fra udvik-
lingen i den reguleringspolitiske interesse i medlemslandene, ja, for sa vidt
pa internationalt niveau. Inden for den periode, hvor EU har fungeret, har
man der oplevet en stigende interesse for reguleringspolitik som instrument
til realisering af mal, der er begrundet i den offentlige interesse. Det er sam-
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tidig en interesse, der over tid har forskudt sig ganske veesentligt. Det viser
sig pa tre mader:

30

Der har i en periode vaeret en sterk interesse for deregulering, det vil
sige for afvikling eller forenkling af regler, som haemmede farst og
fremmest de gkonomiske udfoldelsesmuligheder. Det var en bevaegelse,
som startede i USA i 1970’erne, og som i 1980’erne bredte sig til de
vesteuropeeiske lande. EU’s program for etablering af et indre marked
kan ses som en europzisk pendant til dereguleringsbglgen pa nationalt
niveau (Derthick & Quirk, 1985; Colchester & Buchan, 1992). Tanke-
gangen er stadig genstand for politisk og administrativ interesse, men
vinklen er nu forskudt fra en egentlig afvikling af regulering til sikrin-
gen af en simplere og mere smidig regulering. | en EU-sammenhang
kommer det til udtryk i initiativer til forenkling af reglerne for det indre
marked, det sakaldte SLIM-projekt, Kommissionens handlingsplan for
bedre regulering i EU samt i etablering af et virksomhedspanel til test-
ning af nye EU-regler med henblik pa en vurdering af omkostningerne
ved at gennemfare dem ((KOM(2000)104; KOM(2002)278; @konomi-
og Erhvervsministeriet, 2002).

Der var en dobbelt erfaring fra dereguleringsbglgen. Pa den ene side
viste det sig vanskeligt at skabe politisk tilslutning til en storstilet afvik-
ling eller forenkling af reguleringen. En forklaring var, at en del af regu-
leringen havde erhvervslivets statte, hvad der ikke uden videre gjaldt
specifikke dereguleringstiltag. En anden var, at andre dele af regulerin-
gen, fx pa miljg- og fedevareomradet nad betydelig folkelig stette. Pa
den anden side viste det sig, at den nzsten samtidige overgang til mar-
kedsstyring og privat ejerskab pa en reekke forsyningsomrader, der tidli-
gere havde veret drevet i offentligt monopolregi eller pa basis af kon-
cessioner, stillede nye krav til reguleringen. Den noget paradoksale ef-
fekt var, at forudsatningen for den konkurrence, som dereguleringsbel-
gen lagde op til, ofte var en reregulering i form af en ofte meget specifik
regeludstedelse og regeladministration pa omrader, hvor man i det tidli-
gere regime havde baseret reguleringen pa enten offentligt ejerskab eller
udstedelse af specifikke koncessioner til private virksomheder (Mogel,
1996). | en EU-sammenhaeng er det en steerkt relevant udvikling, idet
etableringen af det indre marked ogsa omfatter en markedsabning mel-
lem EU-landene pa omrader som energi, telekommunikation, jernbane-
transport (Héritier, 1999).
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— 1 de seneste ar er der endelig sket en forskydning i interessen for regule-
ringspolitiske problemer. Fokus for de to ferste balger var i hgj grad re-
guleringens teethed malt pa antallet af regler og de restriktioner, som de
lagde pa handlefriheden hos borgere og virksomheder. Denne vinkel er
siden forskudt, saledes at man siden 1990’erne i lige sa hgj grad interes-
serer sig for, hvordan man skal organisere reguleringsadministrationen.
Skal den vaere underlagt en politisk ledelse, typisk i form af ministersty-
re? Eller skal en regeringsuafhaengig myndighed i stedet tage sig af den?
Begrundelsen for det sidste er, at en politisk uafhaengig myndighedsor-
ganisation bidrager til at sikre en forvaltning, som er uafheaengig af det
daglige politiske spil. Men gar man det, star valget mellem en organisa-
tionsform, hvor de bergrte interesser deltager i forvaltningen gennem
rad og naevn, og en organisationsform, hvor man etablerer en professio-
nel forvaltning, der er frigjort for savel det ministerstyrede hierarki som
for de bergrte interesser (Horn, 1995; Levy & Spiller, 1996; Gilardi,
2002). Ogsa denne problemstilling er steerkt relevant i en EU-sammen-
heeng (Héritier & Thatcher, 2002; Thatcher & Sweet, 2002). For det far-
ste er det i det indre marked et problem, hvordan man skal sikre den na-
tionale implementering pa omrader, der tidligere var domineret af natio-
nale, offentlige og som oftest statskontrollerede monopoler. Der er steer-
ke interesser involveret, og ingen simple lgsninger er fundet. Forhand-
lingerne om en videreudvikling og reform af det indre marked for ener-
gi viser det. Da man etablerede det indre marked for farst elektricitet,
var det baseret pa en abning af greenserne for handel med strem. Der-
imod var der kun truffet fa foranstaltninger for en fzlles regulering af
det europzeiske marked for elektricitet og slet ingen for den nationale
administration af reglerne. Det har man siden forsggt at rade bod pa, og
der er i 2002 indgaet et forlig mellem medlemslandene om en ny og
mere vidtgaende reguleringsreform. I den indgar bl.a. to foranstaltnin-
ger, der szetter rammer for den nationale forvaltning af el- og gasdirekti-
verne. Den ene foranstaltning er en adskillelse af transmissionssystem-
operatarerne fra kommercielle selskaber; den anden en sikring af regu-
leringsmyndighedernes uafheaengighed i forhold til den politiske styring
pa nationalt niveau (Kom(2001) 125 endelig 2001/0077 (COD) og 2001/
0078 (COD)). For det andet er der et parallelt problem pa EU-niveau i
samspillet mellem Radet, Kommissionen og de administrative instanser
i EU-systemet. Det har i den sammenhang veeret foreslaet at treeffe til-
svarende foranstaltninger for at sikre strukturel og retlig uafhaengighed
for europaeiske reguleringsinstanser, og etableringen af szrlige EU-agen-
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turer sdsom fadevare- og leegemiddelagenturerne uden for Kommissi-
ons-hierarkiet kan tolkes som udtryk for en sadan bestraebelse (Majone,
2000; 2001).

Den del af den offentlige politik, som er formuleret pa EU-niveau, er sale-
des resultatet af en udvikling, hvor mange faktorer og mange hensyn har
gjort sig geldende. Der er for det farste en form for historisk arv, der peger
tilbage mod EU’s oprindelse og samarbejdets tidlige indhold og former; der
er for det andet bestreebelsen for at udvide EU til at omfatte nye opgaver og
former for samarbejde, det vaere sig indholdsmeaessigt og institutionelt; og
der er for det tredje EU som en ganske vist overnational institution, men
ikke desto mindre som en politisk og administrativ institution, hvis udvik-
ling er en reaktion pa de samme tendenser og impulser som udviklingen i
den offentlige politik pa nationalt niveau i og uden for EU. Det er saledes
meget forskellige tendenser, som ligger bag dagens acquis communautaire.
Den udger det samlede szt regler, der er geeldende pa et givet tidspunkt, og
det giver saledes et deekkende billede af, hvad det er for foranstaltninger,
der i begyndelsen af det 21. arhundrede udgjorde den europeeiske offentlige
politik.

EU-politikkens indhold og udvikling

Lovgivning er ikke det eneste grundlag for at vurdere den offentlige politiks
indhold og prioriteringer. Det geelder ogsa i EU. Bevillinger og udgiftsbud-
getter, der kan finansiere drift og tilskud, er et andet vigtigt instrument for
den offentlige politik. Samtidig er der politiske sagomrader, som kan have
stor politisk veegt, men hvor politikkens instrumenter hverken er regler eller
bevillinger. Det geelder pa det traditionelle sikkerheds- og udenrigspolitiske
omrade, hvor et veesentligt instrument for politikken er de erklaeringer og
udtalelser, som de medlemslande, der deltager i denne del af samarbejdet,
har forhandlet sig til enighed om. Det geelder ogsa forholdet til tredjelande
0g andre internationale organisationer med dets system af aftaler og trakta-
ter.

Ikke desto mindre giver de geeldende regler et godt billede af, hvad ind-
holdet af den offentlige politik er pa EU-niveau. Det geelder sa meget mere,
som de aktiviteter, som involverer budgetmaessige dispositioner, ofte har
eller endog skal have hjemmel i en regel, der er blevet til i overensstemmel-
se med traktaternes kompetence- og procedureforskrifter. Derfor giver figur
2.1 et overordnet og ganske pracist billede af, hvor veegten i europeeisk
offentlig politik ligger. Grundlaget er de direktiver og forordninger, der var
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geeldende medio 2003. De giver et overblik over, hvordan generelle og
bindende EU-regler er fordelt pa politiske sagomrader. Der er ved inddelin-
gen i sagomrader taget hensyn til sivel den made, som debatten om EU’s
politik foregar pa, som til debatten pa nationalt niveau.

Figur 2.1. Geeldende regler 2003 fordelt pa sagomrader
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Antal direktiver og forordninger

1. EU’s institutioner og finanser 2. Toldunion og forhold til tredjelande. 3. Landbrug og fiske-
ri. 4. Arbejdsmarked og sociale forhold. 5. Skatter, moneteer og gkonomisk politik. 6. Indre
marked mv. 7. Miljg- og forbrugerbeskyttelse. 8. Forskning og uddannelse. 9. Udenrigs- og
sikkerhedspolitik. 10. Retlige og indre anliggender.

Kilde: EUR-Lex/CELEX Juni 2003. Se bilag 1.

Fordelingen er praeget af, at nogle fa sagomrader i meget hgj grad domine-
rer EU-politikken. Grundlaeggende er det dem, der fra starten har udgjort
kernen i samarbejdet. Det vil for det farste sige toldunionen med dens reg-
ler for varernes frie beveegelighed og dens tilknyttede regulering af forhol-
det til tredjelande, for det andet landbrugs- og fiskeripolitikken og for det
tredje de EU-regler, der i bred forstand knytter sig til etableringen af et in-
dre marked. Ikke mindre end 86 pct. af samtlige godt og vel 5000 bindende
geldende regler vedrarer disse tre sagomrader. Til sammenligning beskaf-
tiger godt fem pct. af reglerne sig med miljg- og forbrugerbeskyttelse og
godt to pct. med arbejdsmarkeds- og sociale forhold.

EU har igennem arene gennemgaet en voldsom udvikling. Der gar dog
et skel mellem to faser i udviklingen. I den farste fase var udviklingen pree-
get af Faellesmarkedets etablering og konsolidering, og der skete ikke no-
gen afgarende reformer. Samarbejdsomradet 14 fast, og institutionerne var
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stabile, om end ofte praeget af krise. Denne fase streekker sig frem til iveerk-
saettelsen af den europziske feellesakt i 1987. Siden 1988 er der derimod
gennemfart flere reformer, der som naevnt bade har bergrt institutionerne og
samarbejdets indhold. Figur 2.1 tager ikke hensyn til denne dynamik. Men
som tabel 2.1 viser, er det ikke serlig afgerende. | tabellen er EU’s geelden-
de regler opdelt efter tidspunktet for farste udstedelse af den pageldende
regel. Der er altsa ikke taget hensyn til, at de fleste regler, som har veeret i
kraft i en kortere eller laengere periode, normalt er &ndret adskillige gange.
Der er heller ikke taget hensyn til, at en raekke eldre regler er ophaevet og
saledes ikke indgar i registreringen.

Grundleeggende er udviklingen fer og efter reformperioden preeget af
overordentlig stabilitet. | begge perioder regulerede 86-87 pct. af de geel-
dende regler det feelles marked. Den store forskel er, at der efter feellesak-
tens ikrafttreeden er udstedt en betydelig maengde nye EU-regler, som be-
skaeftiger sig med toldunionen, varernes frie beveegelighed inden for EU
samt forholdet til tredjelande. Landbrugspolitikken indtager som i opbyg-
ningsperioden en helt central placering, mens konsolideringen af det indre
marked efter opbygningsfasen i 1980’erne har resulteret i et veesentligt fald
i regeludstedelsen. Samtidig er der i lgbet af reformperioden kommet nye
samarbejdsomrader til, men udstedelsen af regler pa disse omrader vejer
ikke seerlig tungt i det samlede billede.

Der er dog mere dynamik end som sa i udviklingen. Det viser sig, nar
man bryder de geeldende regler ned i perioder, der svarer til de successive
reformer af EU-samarbejdet, der dels har udvidet samarbejdsomradet, dels
indfert flertalsafgerelser pa starre og starre dele af samarbejdet. Feellesak-
tens opprioritering af miljg- og forbrugerbeskyttelse resulterede saledes i, at
EU udstedte regler pa omrader, som ikke tidligere havde veeret reguleret.
Preecis det samme er sket med inddragelsen af retlige og indre anliggender
under samarbejdet efter Maastricht-traktatens ikrafttreeden. Med Amster-
dam-traktatens ikrafttreeden i 1999 blev den del af samarbejdet vedrgrende
retlige og indre anliggender, som bergrer civilretlige, asylretlige og udlen-
dingeretlige forhold, overfart til det overnationale samarbejde i EF-trak-
tatens afsnit 4. Der er for tiden en betydelig politisk aktivitet pa omradet,
som enten er udmgntet i form af egentlige retsakter eller er under forhand-
ling (Europaudvalget, 2003). Pa tilsvarende made er der op til og under
feellesakten sat betydeligt skub i udviklingen af det indre marked. Ikke de-
sto mindre var en betragtelig del af reglerne for det indre marked (29 pct. af
de gzldende regler) vedtaget for 1988. En konklusion er derfor, at refor-
merne siden slutningen af 1980’erne, som ogsa har bergrt institutionerne,
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Tabel 2.1. EU’s udvikling og geeldende regulerings fordeling pa sagomra-
der

Sagomrade Udviklingsfaser

Feellesmarkedet Feellesakten Maastricht Amsterdam Reformperioden
1958-1987  1988-1993 1994-1998 1999-2003  1988-2003

EU’s institutio-

- 35 24 2,6 08 2,7
ner og finanser
Toldunion og
forhold til 19,0 315 30,5 28,8 30,2
tredjelande
Landbrug og 377 204 379 oy 377
fiskeri
Avrbejdsmarked
og sociale 3,0 2,4 21 2,2 2,2
forhold
Skatter, mone-
teer og gkono- 21 2,4 2,3 15 21
misk politik
Indre marked mv. 29,2 23,7 19,3 15,3 19,2
Milje- og
forbruger- 45 73 4,6 57 57
beskyttelse
Forskning og 9 05 05 04 5
uddannelse
Udenrigs- og
sikkerheds- - - 0,3 0,8 4
politik
Retlige og indre
anliggender ) 04 01 01 2
lalt N (100 pct.) 1084 1103 1548 1327 3978
Kilde: Se bilag 1.

kun i begreenset omfang har flyttet tyngdepunkterne i samarbejdet. En an-
den og beslagtet konklusion er, at de enkelte sagomrader er preeget af deres
egen politiske dynamik, som kun i begreenset omfang er knyttet til refor-
merne. Det viser sig i landbrugs- og fiskeripolitikken, som var et af de for-
ste og indtil 1980’erne umadeligt kontroversielle samarbejdsomrader. Det
er nu tradt i baggrunden, i hvert fald i forhold til offentligheden, men omra-
dets udvikling er stadig praeget af en betydelig dynamik. Selvom sagomra-
dets veegt i den samlede EU-regulering er stabilt, har det i 1990’erne til-
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trukket sig fornyet politisk opmaerksomhed. Pa samme made er toldunio-
nen, kernen i det gamle faellesmarked, fortsat et vitalt samarbejdsfelt. Og
gennem koblingen til foranstaltningerne for at virkeliggere et felles indre
marked er det i hver enkelt af delperioderne efter 1988 et af de helt store og
tunge sagomrader. Pa tilsvarende made er udviklingen af et samarbejde om
milje- og forbrugerbeskyttelse far 1980’ernes reform en indikator for, hvor
vigtig en faktor de enkelte sagomrader og de politiske interesser, der rarer
sig ingen for dem, er for udviklingen af en europeeisk offentlig politik. EU-
politik er pa denne made "business as usual” med den vaesentlige tilfgjelse,
at den bliver til i samspil mellem mange nationale aktarer. De agerer hver
for sig pa bade et nationalt og et europaeisk niveau, samt pa nogle sagomra-
der tillige pa et delstats- eller andet regionalt samt lokalt niveau. Det kom-
plicerer beslutningsprocesserne, men afspejler grundlaeggende interesser og
prioriteringer i medlemslandenes offentlige politik (Borzel, 2002).

Et europeeisk reguleringsfeellesskab

Forelghig fremstar EU som en overnational organisation, hvis hovedopga-
ve har veeret en regulering af vilkarene for samhandel med varer og tjene-
ster mellem medlemslandene og deres handelsmaessige og gkonomiske
samspil med lande uden for EU. Andre opgaver indgar ogsa i samarbejdet,
men kvantitativt teeller de ikke meget i det samlede billede. Indtil nu har
analysen udelukkende set pa maengden af geeldende regler, og der er set i
det perspektiv en betydelig regelmasse, der omfatter mere end 5000 retligt
bindende regler i direktiv- og forordningsform. Som tabel 2.1 ogsa viste, er
der en overvaegt af regler fra den sene del af perioden 1959-2003. Det er et
udtryk for, at udviklingen trods reguleringens koncentration pa de klassiske
sagomrader er praeget af en betydelig dynamik, idet der ogsa inden for det
leenge etablerede samarbejde sker en tilpasning og fornyelse af politikken.
Det geelder sa meget mere, som tabel 2.1 alene opger de tilfelde, hvor helt
nye direktiver og forordninger kommer til, mens revision af tidligere ved-
tagne regler ikke er omfattet af opgerelsen. Opgerelsesmetoden giver imid-
lertid ikke et fuldgyldigt billede af EU som regeludstedende produktion, og
den siger ikke noget om hverken EU’s lgbende regelproduktion eller om
den kumulative effekt af mere end 40 ars reguleringspolitiske beslutninger
pa EU-niveau, hvor der bade er en tilgang og afgang af regler.

Figur 2.2 tager hgjde for denne begreensning. Den sondrer for det farste
mellem direktiver og forordninger, hvor de farste retligt forpligter med-
lemslandene til gennem nationale foranstaltninger at gennemfare regler,
som sikrer, at direktivets mal realiseres inden for deres omrade, mens for-
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ordningerne har umiddelbar retsvirkning i medlemslandene. Figuren viser
for det andet forholdet mellem antal udstedte direktiver og forordninger i
hvert ar siden EU’s start. For det tredje viser figuren de geeldende reglers
fordeling pa udstedelsesar. Den giver altsa bade et indtryk af regelmassens
alder og, nar man laegger antallet af geeldende regler sammen pa tveers af
udstedelsesar, den kumulative effekt af over 40 ars lovgivningsvirksomhed
i EU. Det er i den sammenhang vaesentligt, at opteellingskriteriet her er et
andet end i de foregdende opgarelser over den samlede regulering. I denne
figur er bade de oprindelige regler, der stadig var i kraft i de enkelte opge-

relsesar, og senere tilkomne og fortsat gyldige andringer i de oprindelige
regler talt med.

Figur 2.2. Produktion af regler i EU 1959-2002
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Kilde: Se bilag 1.

Figuren viser flere ting. Det er saledes benbart, at forordningerne gennem
arene sa langt har veeret den foretrukne reguleringsform. Direktiverne, der
overlader udfyldningen til de nationale regeringer og parlamenter, spiller en
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mindre rolle. Lige sa klart er det, at forordningerne spiller en mindre rolle
end tidligere i EU-lovgivningen. Antallet af udstedte forordninger toppede
med mere end 1600 i 1986, og det har siden veeret konstant faldende til et
niveau under det halve i 2002. Det er lige sa igjnefaldende, at antallet af
nyudstedte direktiver nok er steget gennem arene, men stigningen modsva-
rer pa ingen made faldet i nyudstedte forordninger. I begyndelsen af
1990’erne var det arlige antal nyudstedte direktiver steget til noget over
100, men det er siden reduceret til et niveau pa knap 100. Det har i den
sammenhzng veeret en udbredt opfattelse, at EU i en lang fase, der strakte
sig fra det franske blokade i 1965 til Delors-kommissionens relancering af
EU omkring midten af 1980’erne, var mere eller mindre gaet i std. Den
geengse forklaring var samspillet mellem store interessemodsatninger mel-
lem medlemslandene og institutionelle spilleregler, som gjorde det sveert at
treeffe en beslutning, selv nar der var altovervejende tilslutning til den. Ve-
toretten, som blev stadfaestet ved Luxembourg-forliget i 1966, var det sym-
bolske udtryk herfor. Dette billede af et EU, som var stivnet, fandt yderlige-
re nzering i de ofte langstrakte forhandlinger om alt fra kornpriser og mael-
kekvoter til harmoniseringer og standardiseringer, som tog avisernes over-
skrifter. Et typisk udtryk for stemningen finder man i konklusionen pa en
prominent analyse fra 1970’erne:

Hvis Feellesskaberne skulle overleve frem til midten af 1980’erne, og i mellem-
tiden har udvidet og styrket deres evne til at formulere og gennemfare politiske
tiltag i forstaelse eller faellesskab, er det usandsynligt, at det skulle veere resulta-
tet af en overordnet strategi. Snarere er det, foreslar vi, det sammenlagte resulta-
tet af en lang raekke defensive beslutninger, som er det stykvise svar pa inden-
rigspolitisk og internationalt pres. Ingen af regeringerne i De Europeeiske Feel-
lesskaber forfalger et veldefineret mal for den europaiske integration. | bedste
fald kan de vise sig at bevaege sig bagleens mod enhed, nar de giver efter for
gjeblikkets pression uden en klar vurdering af, hvor de er pa vej hen (Wallace,
1977: 322).

En lignende grundtone praeger ogsa nyere analyser. Som i de klassiske ana-
lyser er grundsynspunktet, at samspillet mellem sammensatte og ofte mod-
stridende interesser og svage institutioner uden en veldefineret ledelse be-
greenser EU’s beslutningskapacitet og -effektivitet (se fx Peterson & Shackle-
ton, 2002: 11-13 og 352-358). Virkeligheden ser i flere henseender grund-
leeggende anderledes ud. For det farste er der som naevnt en steerk stigning i
den arlige produktion af regler. Den satter ind efter 1966, hvor de davee-
rende seks medlemslande bliver enige om at fortseette samarbejdet efter at
have fastslaet, "at nar det drejer sig om meget vigtige interesser, forudseettes
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forhandlingerne at fortsatte, lige til man er naet frem til en enstemmig be-
slutning.” Det blev samtidig slaet fast, at "dette ikke hindrer genoptagelsen
af Feellesskabets virksomhed i overensstemmelse med den normale proce-
dure” (citeret efter Newhouse, 1969: 167-168).

Effekten er for det andet en akkumulation af regler, som opstar, fordi
man inden for de tunge samarbejdsomrader lgbende har forfinet regulerin-
gen, og fordi man gennem andringer og tilfgjelser har lagt nye regler til pa
de omrader, der allerede tidligt var genstand for EU-regulering. Det er dette
regelvaerk, som de nationale politiske og administrative myndigheder og
ogsa de regulerede virksomheder skal forholde sig til i gennemfarelsesled-
det. Man kan saledes antage, at de farste ar af EU’s eksistens gik med etab-
leringen af fundamentet for en felles politik pa kerneomraderne (toldunio-
nen, landbrugspolitikken og de foranstaltninger, der siden er sammenfattet
under det indre marked). Man kan yderligere antage, at man i den samme
opbygningsfase skulle tage stilling til et utal af organisatoriske og procedu-
remaessige problemer, som ikke var reguleret af Rom-traktaten. Den perio-
de var i det store og hele overstaet, da Danmark i 1973 tradte ind i EU. Pa
det tidspunkt var der siden 1959 udstedt 263 direktiver og godt 3920 for-
ordninger, hvoraf fortsat henholdsvis 109 og 226 er i kraft. Siden er der sket
en overordentlig kraftig veekst i den akkumulerede regelmasse. Deler man
perioden siden 1973 ind i femarsperioder, sa man i den farste delperiode en
fordobling af antallet af bade direktiver og forordninger. I de felgende fem-
arsintervaller er der i hver delperiode sket mere end en fordobling af den
geeldende regelmasse. Det kraftige fald i antallet af nyudstedte forordninger
er samtidig ikke slaet igennem i regelmassen, fordi &ldre forordninger for-
bliver i kraft. Derfor ser man ogsa, at tilveeksten i bestanden af de umiddel-
bart bindende forordninger siden 1980’erne har veeret steerkere end for be-
standen af geeldende direktiver.

For det tredje er det abenbart, at EU’s institutioner trods det politiske
drama, som omgerder mange af forhandlingerne pa minister- og rege-
ringsniveau, tidligt havde en endog meget betydelig evne til at lgse politi-
ske og administrative problemer, hvis malestokken herfor er formuleringen
af en falles politik gennem vedtagelsen af retligt bindende regler. Lige sa
gjensynligt er det, at EU’s institutioner i hvert fald ikke generelt har veeret
fanget i den feelles beslutningsfeelde, som er blevet brugt som karakteristik
af beslutningseffektiviteten i et system, hvor beslutningerne bliver truffet af
aktarer, der star til regnskab pa mindst to forskellige niveauer, det europzi-
ske og det nationale (Scharpf, 1988). Figur 2.2 giver med andre ord solid
stette til de analyser, der har betonet EU’s styrke som en effektiv ramme
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omkring medlemslandenes bestraebelser pa at formulere en offentlig politik,
som de alle kan leve med. Graenserne for en falles politik settes af grund-
lzggende forskelle i interesser pa hvert enkelt sagomrade. Men mulighe-
derne for at overvinde disse modsaetninger fremmes béade ved sammenkob-
linger af flere sager pa EU’s politiske dagsorden, ved gradvis justering af
nationale praeferencer, det veere sig som resultat af laering eller strategisk
tilpasning, og ved forekomsten af politiske entreprengrer (Golub, 1999;
Héritier, 1999; Eising, 2002). Resultatet er et EU, hvis besluttende instituti-
oner ar for ar og periode for periode, pa tveers af dramatiske kriser og tru-
ende sammenbrud har formuleret offentlig politik pa en raekke, men langt
fra alle de sagomrader, som de nationale myndigheder beskeeftiger sig med.

Reguleringens teethed

I den offentlige politik pa nationalt niveau sondrer man ofte mellem pa den
ene side en rammelovning, som formulerer de overordnede mal, fordeler
kompetencen mellem myndighederne og regulerer de administrative pro-
cedurer i forvaltningen og mellem den og dens klienter, pa den anden side
en detaillovgivning, som materielt regulerer et bestemt sagomrade. Sond-
ringen overlapper til en vis grad sondringen mellem en fuldmagts- eller
bemyndigelseslovgivning og en detailregulerende lovgivning. Megen ram-
melovgivning delegerer saledes kompetencen til at fastsette de detaljerede
regler til ministeren eller et lavere politisk-administrativt niveau, fx en sty-
relse eller kommuner og amter, mens den klassiske lovgivning, nar man ser
bort fra bestemmelser, som indremmer ministeren eller andre myndigheder
et vist skan, antages at indeholde en udtgmmende retlig normering af det
regulerede sagomrade.

De to sondringer er kun delvis relevante i en EU-sammenhzng, da EU
ikke opererer med et veldefineret retligt hierarki, som svarer til love pa
gverste trin, bekendtgarelser og cirkulzrer pa de to nedre trin. De to bin-
dende former for EU-regler, forordninger og direktiver, er saledes ligestil-
lede i hierarkiet (Nielsen, 2002: 115-117). Men sondringen mellem forord-
ninger og direktiver er pa anden vis parallel til sondringen mellem ramme-
lovgivning og lovgivning, der indeholder en tilsigtet udtemmende materiel
regulering af sagomradet. Mens forordningerne umiddelbart er bindende
for de nationale myndigheder og deres borgere og virksomheder, formule-
rer direktiverne alene de malsatninger og hensyn, som medlemslandene
skal nd, mens den administrative gennemfarelse pa nationalt niveau beror
pa, at de ved lovgivning eller administrative foranstaltninger bliver inkor-
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poreret i national ret. Man taler i den sammenhzng om en gennemfarelse
af EU-direktiver til national ret.

Tabel 2.2 viser reglernes fordeling pa forordninger og direktiver pa de
enkelte sagomrader i hver af de faser, som EU er gennemlgbet. Med denne
sondring mellem forordninger og direktiver er der en indikator for, hvor taet
EU regulerer de nationale myndigheder og deres borgere og virksomheder.
Mens forordningerne umiddelbart har retsvirkninger og i sig selv etablerer
det politiske og retlige grundlag for forvaltningen pa nationalt og subnatio-
nalt niveau, overlader direktiverne det til de nationale parlamenter og deres
regering at tage stilling til, hvordan de vil gennemfare den politik, som EU
med direktivet leegger op til. Der tegner sig et meget entydigt billede, hvor
man i stigende grad pa tveers af sagomrader benytter forordninger som det
foretrukne reguleringsinstrument. Efter denne opgerelse fremstar EU som
et reguleringssystem med en taettere og teettere overnational regulering af
medlemslandenes borgere og virksomheder.

Det er en igjnefaldende udviklingstendens. Det geelder sa meget mere,
som der i EU fra begyndelsen har veeret et erkendt spaendingsforhold mel-
lem opbygningen af en overnational myndighedsudgvelse og den nationale
selvsteendighed. Sondringen mellem en taet og en mal- og rammebaseret
regulering har saledes altid eksisteret, og den blev slaet fast allerede i trakta-
ten om Det europeeiske Kul- og Stalfzllesskab fra 1952. Ved flere lejlighe-
der har der dog veeret udtrykt betenkeligheder ved udviklingen af et EU
som en meget steerk overnational reguleringsmyndighed. De beteenkelighe-
der kom igen frem i forbindelse med forhandlingerne af farst Maastricht-
traktaten og siden protokollerne til Amsterdam-traktaten og har i Maas-
tricht-traktatens artikel 5 fundet udtryk i naerhedsprincippet (eller subsidia-
ritetsprincippet). Ifelge traktatens formulering handler EU

kun, hvis og i det omfang malene for den pateenkte handling ikke i tilstreekkelig
grad kan opfyldes af medlemsstaterne og derfor, pa grund af den pétenkte
handlings omfang og virkninger, bedre kan gennemfares pé feellesskabsplan.

Det er en meget rummelig bestemmelse, som farst og fremmest ma ses
som en politisk tilkendegivelse fra medlemslandenes side. Det ger det
uklart, i hvilket omfang man kan forvente, at EF-domstolen vil kunne bruge
den som grundlag for en afgarelse, hvorefter et tiltag fra EU’s side erkleeres
ugyldigt, fordi der er tale om en opgave, som lige sa godt eller bedre kunne
have veeret lgst pa nationalt plan (Nielsen, 2002: 48-49; Rasmussen, 2001:
349-357). Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at narhedsprincippet
behgver at veere ren symbolpolitik. Bag det ligger for det farste en reel poli-
tisk spaending mellem et EU, hvis samlede regelmasse er omfattende og
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voksende, og en skrgbelig legitimitet og politisk tilslutning. For det andet er
det ogsa udtryk for politisk skepsis over for den ekspansionisme, som i
national politik ofte bliver tilskrevet Kommissionen og Parlamentet, og
som yderligere ligger under enhver diskussion og forhandling om balancen
mellem pa den ene side Radet, pa den anden side Kommissionen og Parla-
mentet. For det tredje understreger forhistorien princippets politiske betyd-
ning. To forhold er i den sammenhang af seerlig betydning. Det ene er, at
EU’s regulering af miljeforhold skabte bekymring i nogle af medlemslan-
dene med hensyn til deres muligheder for at sikre, hvad man der betragtede
som en ngdvendig miljgbeskyttelse. Den sakaldte miljggaranti, som er ind-
fort pa blandt andet dansk foranledning, blev traktatfaestet i 1986 som arti-
kel 100 A, stk. 4 og indgar nu i Amsterdam-traktaten som artikel 95, stk. 4-
8. I henhold til den kan en medlemsstat, "efter at Radet eller Kommissionen
har vedtaget en harmoniseringsforanstaltning ... opretholde nationale be-
stemmelser, som ... vedrgrer miljgbeskyttelse eller beskyttelse af arbejds-
miljeet ... give[r] Kommissionen meddelelse om disse bestemmelser og
om grundene til deres opretholdelse.” Det var helt i trad hermed, at felles-
akten indeholdt en nzerhedsregel, som udelukkende var mantet pa miljere-
guleringen (Rasmussen, 2001: 351). Det andet forhold var, at det ikke
mindst i det faderale Tyskland gav anledning til indenrigspolitiske span-
dinger, hvis EU’s regulering kunne undergrave en forfatningssikret opgave-
fordeling mellem forbundsstaten og delstaterne.

Selvom neerhedsprincippets retlige effekt er usikker, er der saledes ikke
tvivl om, at der bag det 1a tungtvejende politiske hensyn. Politisk har man
imidlertid forsggt at udmente princippet. I Amsterdam-traktatens protokol
om anvendelse af neerhedsprincippet og proportionalitetsprincippet gik man
videre og fastslog i punkt 6, at "[a]lt andet lige foretreekkes direktiver frem
for forordninger, og rammedirektiver frem for detaljerede foranstaltninger”
(Amsterdam-protokollen, 1997). Dermed har man politisk opstillet en indi-
kator for overholdelsen af princippet. | figur 2.2 blev det vist, at regelpro-
duktionen over tid er vokset, og at maengden af galdende bindende regler,
som tilsammen udger acquis communautaire, bogstavelig talt er eksplode-
ret. Det godtger, at der ligger et reelt problem bag neerhedsprincippet, men
kan man sa slutte, at n&erhedsprincippet har veret uden politisk effekt? Fi-
guren viste ogsa, at der faktisk siden traktateendringerne er sket et markant
fald i udstedelsen af forordninger. Figur 2.3 fgjer yderligere information til.
Den viser udviklingen i reguleringsteetheden siden EU’s etablering. Ud
over forordninger og direktiver opger den ogsa EU’s brug af blade regler,
sakaldt soft law. Det er samlebetegnelsen for politiske og administrative
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tilkendegivelser fra EU’s institutioner, der ikke er bindende, men alene har
karakter af henstillinger, udtalelser eller resolutioner. De udstedes pa omra-
der, hvor EU ikke har kompetence til at treeffe bindende beslutninger, men
tillige pa omréader, hvor EU kunne gere det, men politisk afstar fra det (Ni-
elsen, 2002: 113 og 118; Rasmussen, 2001: 157-159). De har en parallel i
den sakaldte abne koordinationsprocedure, hvor medlemsstaterne i EU-regi
samarbejder med det sigte at samordne deres offentlige politik, selvom der
pa omradet ikke kan traeffes bindende beslutninger. Den preecise betydning
af de blade regler og af den abne procedure er sveer at bestemme, men figur
2.3 viser den blgde reguleringsforms stigende kvantitative betydning.

Figur 2.3. Neerhedsprincippet og EU’s reguleringstaethed”
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Kilde: Se bilag 1.

Savel absolut som relativt er der i lgbet af 1990’erne sket en markant for-
skydning i EU’s reguleringspraksis. Mens antallet af nyudstedte for-
ordninger er faldet ganske markant, holder udstedelsen af direktiver sig pa
et ret konstant niveau. Det er i sig selv en indikator for, at udviklingen alt i
alt gar imod en mindre tzt bindende regulering. | samme periode er der
imidlertid sket en eksplosion i anvendelsen af blgde instrumenter i form af
henstillinger og udtalelser. Omkring tre fjerdedele af samtlige tilkomne
regler havde i 2000 denne uforpligtende karakter, hvor det i 1990 var min-
dre end en femtedel. Med samme malestok er andelen af generelle retsakter
i form af forordninger faldet fra 84 pct. i 1980 over 76 pct. i 1990 til 23 pct.

44



Europeeisk reguleringspolitik

i 2000. Om den &ndrede reguleringspraksis er en konsekvens af neerheds-
princippet, er nok tvivisomt. Derimod er det ganske gjensynligt, at samspil-
let mellem et pres for pa EU-niveau at tage stilling til bestandigt nye regule-
ringspolitiske problemer og den politiske konjunktur, som 13 bag formule-
ringen af neerhedsprincippet, har skabt en tendens til mindre teet regulering
end i 1970’erne og 1980’erne.

Den samme spanding ligger bag introduktionen af den sakaldte dbne
koordinationsmetode. Den blev institutionaliseret i forbindelse med Det
Europeeiske Rads mgde i Lissabon i foraret 2000 (Lisbon European Coun-
cil, 2000). Det erklerede mal var at formulere et nyt strategisk mal for
Unionen med det sigte at styrke beskeftigelse, skonomisk reform og social
sammenhang som en del af en videnshaseret gkonomi.” For at nd malet
indfarte man en ny "aben koordinationsmetode som et middel til at sprede
bedste praksis og for at opna en starre grad af felles retning hen imod op-
fyldelsen af EU’s overordnede mal.” Metoden er ifglge erkleeringen udfor-
met pa en sadan made, at den hjelper medlemsstaterne med at na deres
egne politiske mal. Det sker ved:

- fastszettelsen af retningslinjer for Unionen kombineret med specifikke tidsfri-
ster for mélene, som geelder pa det korte, det mellemlange og lange sigt;

- opstillingen, hvor det er passende, af kvantitative og kvalitative indikatorer og
sammenligningsstandarder, som er sat efter verdens bedste og skreeddersyet
til de enkelte landes og sektorers behov som et middel til at sammenligne i
forhold til bedste praksis;

- overseettelsen af disse europeeiske retningslinjer til national og regional politik
ved at satte specifikke mal og tage forholdsregler, som tager hensyn til natio-
nale og regionale forskelle;

- periodisk overvagning, evaluering og “peer reviews”, der er tilrettelagt som
gensidige lzeringsprocesser (Lisbon European Council, 2000: 11).

Processen er yderligere bundet op med en procedure, som gar, at der i for-
bindelse med et af de faste forarsmader i Det Europzeiske Rad skal gares
status med hensyn til realiseringen af de politiske mal, der blev formuleret
pa Lissabon-topmadet. Det er vanskeligt at vurdere bade processen i sin
helhed og den abne koordinationsprocedure. P& den ene side er den udtryk
for, at man formulerer mere ambitigse mal for EU-samarbejdet end tidlige-
re. Det kan bl.a. give sig udslag i, at EU bevaeger sig ind pa omrader, som
ikke tidligere var omfattet af samarbejdet, og som ikke er deekket af trakta-
tens kompetencebestemmelser og institutionelle regulering af den bindende
beslutningsproces. | den sammenhang navnes i kapitel 5, hvordan EU via
den abne koordinationsmetode og instrumenter fra soft law-kassen er be-
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gyndt at interessere sig for dele af velfeerdsservice. Pa den anden side er
den meget upreecise beskrivelse af metoden ogsa et udtryk for, hvor sveert
det er for medlemslandenes regeringer at balancere mellem meget ambitig-
se, men generelt formulerede mal, og samtidig imgdekomme de staerke
politiske interesser, som ligger bag naerhedsprincippets traktatfaestelse, og
som den ggede brug af soft law, der ogsa er markant pa omrader, som er
omfattet af EU’s kompetence, er udtryk for.

Det er meget svaert at vurdere betydningen af savel den udbredte anven-
delse af soft law som skabelsen af den dbne koordinationsmetode. Hver for
sig og tilsammen er det svage instrumenter. Man kan ikke med dem tvinge
eller presse noget igennem, for deres henstillinger bygger ikke pa en institu-
tionel procedure, der muligger de autoritative beslutninger, som er kernen i
EU’s overnationale status. | det perspektiv er det neerliggende at se dem
som EU’s indretning af en kanal for diffusion og international leering af
samme art, som man kender det fra OECD, Nordisk Rad og Nordisk Mini-
sterrad. Det vil altsa sige som en sveaekkelse? Men denne tolkning tager ikke
hensyn til den sa&rlige EU-dynamik, som bl.a. er vist i dette kapitel, og som
ger, at Kommissionen med blgde instrumenter og inden for fora, som ikke
treeffer bindende beslutninger, kan satte nye sager pa dagsordenen og grad-
vis modne dem til forslag, der leegger op til forpligtende beslutninger, selv-
folgelig under forudsetning af at omradet er traktatdeekket. Den tager heller
ikke hensyn til, at en greenseoverskridende diffusion i nogle situationer kan
pavirke introduktionen af ny reguleringspolitik og accepten af nye regule-
ringspolitiske instrumenter, fordi den udvider den idébase, hvorfra politiske
og administrative beslutningstagere henter inspiration til lasning af lokale
problemer. Analytisk forbliver det imidlertid en udfordring empirisk at af-
daekke effekten af soft law, diffusion og greenseoverskridende laeringspro-
cesser.

Europas administrative feellesskab

| kapitel 1 blev det vist, at Kommissionen over tid spiller en starre og starre
rolle som regeludsteder. Ovenfor er det yderligere vist, at reguleringsteethe-
den pa en gang er stigende og faldende: Forordninger, der er umiddelbart
bindende i medlemslandene har en stadig sterre veegt i den samlede regel-
masse, men udstedelsen af nye forordninger er i de seneste ar faldende og
erstattet ikke af en stigende maengde direktiver, men derimod en markant
@get brug af blede og ikke-forpligtende retsakter. Det er ikke nemt at for-
tolke den udvikling. Kommissionens stigende rolle modsiger umiddelbart
bestraebelserne pa at demokratisere beslutningsprocessen i EU, men er det
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en rimelig tolkning? Forordningernes store veegt i acquis communautaire
indikerer heller ikke nogen hgj prioritet for nerhedsprincippet. Men holder
det, nar man tager den modgaende tendens til faerre nyudstedte forordnin-
ger og @get brug af henstillinger og udtalelser i betragtning?

Det er gode spargsmal uden sikre svar. Der er imidlertid et grundlag for
at fortolke og forklare udviklingen. Tabel 2.3 viser, hvordan de geldende
regler er blevet til inden for de ni sagomrader, der er vendt mod medlems-
landene. Samtidig er der som tidligere sondret mellem de faser, som EU har
gennemlgbet siden etableringen af Feellesmarkedet. Der er flere iagttagel-
ser. Der er saledes forskel mellem institutionernes rolle pa de enkelte sag-
omader. Det kan afspejle de enkelte sagomraders fglsomhed pa nationalt
niveau, hvor omrader som arbejdsmarkeds- og socialpolitik og miljgpolitik
I bl.a. en dansk sammenhaeng har givet anledning til bekymringer med
hensyn til konsekvenserne af et engagement fra EU’s side. Det er i trad med
denne tolkning, at der er en mindre omfattende regulering af disse sagom-
rader end Faellesmarkedets klassiske kerneomrader, toldunionen og land-
brugs- og fiskeripolitikken. Men der er ogsa et andet mgnster. Der er en
ganske entydig tendens til, at Kommissionen spiller en sterre og starre rolle
over tid, efterhanden som samarbejdet inden for et sagomrade finder fodfee-
ste. Det ser man pa de klassiske omrader, men ogsa pa nye samarbejdsom-
rader som de navnte. Det understatter en hypotese om, at Kommissionens
fremtraedende placering er et udtryk for, at der efterhanden som regulerin-
gen af et omrade udvikler sig, er opgaver af administrativ karakter, som
naturligt henhgrer under Kommissionen, og som farer til, at Kommissionen
selv udsteder regler.

Der er som fremhaevet ovenfor ikke i EU et veldefineret regelhierarki,
og regler udstedt af de forskellige institutioner har saledes ud fra en ferste
betragtning samme retlige status. Det understreges af, at Kommissionen
udsteder savel direktiver som forordninger, og at den pa enkelte omrader i
henhold til traktaterne har en kompetence som bade lovgiver og handhz-
vende forvaltning. Men fraveeret af et retligt hierarki er ikke enshetydende
med en institutionel sidestilling af Kommissionen med Radet og Parlamen-
tet i lovgivningsprocessen. Den altovervejende del af de regler, som Kom-
missionen udsteder, er udstedt med hjemmel i direktiver eller forordninger,
som er vedtaget af Radet eller Radet og Parlamentet i faellesskab. Det er
med andre ord generelle gennemfarelsesforanstaltninger, som Kommissio-
nen har foretaget for at fastleegge eller praecisere grundlaget for den imple-
mentering, der skal ske pa nationalt niveau i form af en gennemfarelse af
direktiver til national ret og en national forvaltning af savel forordninger
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som de regler, der er indfert i medfer af EU-direktiverne. Tabel 2.4 belyser
denne problemstilling. Den viser reguleringsteetheden pa de enkelte sagom-
rader, hvor reguleringstaetheden er defineret som den andel af det samlede
antal direktiver og forordninger, der er udstedt i forordningsform, men re-
guleringsteetheden differentieret efter beslutningsprocedure. Der er betyde-
lige forskelle mellem sagomraderne, der afspejler deres alder og nationale
falsomhed. Men reguleringsteetheden for regler udstedt af Kommissionen
pa alle sagomrader er hgjere eller lige sa hgj som for de to andre institutio-
nelle procedurer.

Tabel 2.4. Reguleringstathed! og beslutningsprocedure pa de enkelte sag-

omrader
Europa-Parlamentet
Rédet Kommissionen 0g Rédet
Pct. N Pct. N Pct. N

Toldunionen og forhold
tl tredjelande 98 499 99 896 100 8
Landbrug og fiskeri 68 571 94 1300 70 10
Arbejdsmarked og 28 8 % 2 15 13
sociale forhold
Skatter, moneteer og
akonomisk politik? S 0 B 50 8
Indre marked mv.2 33 594 38 294 15 185
Miljg- og forbruger-
beskytelse 20 134 73 69 27 73
Forskning og uddannelse 53 19 100 3 50 6
Udenrigs- og sikkerheds- 105 14 09 2 100 16
politik
Retlige og indre
anliggender 0 6 ) ) . )

1. Procentandel forordninger af samlede antal direktiver og forordninger.

2. Inden for disse omrader er enkelte regler desuden udstedt af andre institutioner, bl.a. cen-
tralbanken.

Kilde: Se bilag 1.

En tolkning kunne selvfglgelig veere, at EU i langt hgjere grad er domineret
af Kommissionen. Det ville vare i overensstemmelse med hypoteser om
Kommissionen som en ekspansiv og pro-integrationistisk myndighed, som
finder stette bade i integrationsteori og i teorier om sakaldt bureaukratisk
glidning (drift), hvor administrative myndigheder forventes at lgse deres
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opgaver pa en made, som farer til en gradvis, men stgt udvidelse af deres
opgaver og kompetence. Der er i en EU-sammenhang langt fra entydig
statte for en sadan teori. Det er fx ikke klart, at Kommissionens top entydigt
arbejder med en sadan strategi (Hooghe, 2001: 142-215). Det er samtidig
ligesa oplagt, at Kommissionen er underlagt betydelige politiske og institu-
tionelle bindinger, som nok tillader den at operere som politisk entreprengr
i nogle situationer, men som generelt leegger betydelige begraensninger pa
dens mangvremuligheder (Héritier, 1999; Hix, 2003). Det geelder sa meget
mere, som Kommissionen og dens generaldirektorater med den gradvise
udvikling og konsolidering af samarbejdet i hgjere og hgjere grad har til
opgave administrativt at vedligeholde den europaiske offentlige politik.
Der blev allerede i begyndelsen af 1970’erne i et integrationistisk perspek-
tiv udtrykt tvivl om, hvorvidt en overnational myndighed, der oplevede en
stat veekst i forvaltningsopgaven, nu ogsa ville kunne fungere som den
politisk-institutionelle dynamo, som nogle af grundlzeggerne havde set den
som (Coombes, 1970). Nogle af de organisatoriske traeek, som allerede den-
gang var at spore, er siden udviklet fuldt ud i bl.a. de komitologi-proce-
durer, der er beskrevet i kapitel 1.

Tolkningen finder stette i tabel 2.4. Kommissionen fremstar pa de mest
etablerede sagomrader, toldunionen, forholdet til tredjelande samt land-
brugs- og fiskeripolitikken som den helt store regeludsteder. Dens foretruk-
ne instrument er forordninger med en reguleringstathed pa 94 og 99 pct.
Tankegangen finder yderligere statte, fordi manstret er det samme pa fal-
somme omrader som arbejdsmarkeds- og socialpolitikken, skattepolitikken
og den gkonomiske politik samt miljg- og forbrugerbeskyttelsen. Direktiver
er som helhed det foretrukne lovgivningsinstrument, hvad enten den pri-
meere lovgivning bliver besluttet af Radet alene eller i samspil med Europa-
Parlamentet efter de procedurer, som er introduceret og udbygget efter Feel-
lesakten. Men ndr Kommissionen er regeludsteder, hvad den i mindre om-
fang ogsa er pa disse sagomrader, er forordninger igen det dominerende
instrument med reguleringstzetheder pa 73-96 pct.

EU’s abenbare problemer i et demokratisk perspektiv blev i kapitel 1 til-
skrevet det forhold, at Europa-Parlamentet som en repraesentativ institution
for den europaiske veelgerbefolkning er svag. Konsekvensen var, at den
effektive varetagelse af lydherheds- og ansvarlighedsfunktionen, der er
centrale mekanismer i et parlamentarisk demokrati, ikke bliver sikret gen-
nem en europaisk parlamentarisk styringskeede. Den beror i stedet pa, at
styringskaedens sammenkobling af repraesentation og delegation fungerer
pa nationalt niveau, og at den ikke er sveekket eller sat ud af kraft i EU-
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politikken. Samtidig beror den i hgj grad pa, at den korporative kanal fun-
gerer i de enkelte lande, og at den ogsa er aktiv i den politiske og admini-
strative beslutningsproces i relation til de sagomrader, der indgar i EU-sam-
arbejdet. Vigtigheden heraf er sa meget desto starre, nar en stor del af re-
geldannelsen er delegeret til Kommissionen, der er Den Europeeiske Uni-
ons eksekutivmyndighed. Samtidig er det ogsa fremgaet, at EU langt fra er
I besiddelse af den ekspansive dynamik, som man ofte tillsegger det. Re-
gelmassen er nok meget stor, ligesom den er vokset og voksende. Men en
stor del af regeldannelsen har karakter af en politisk-administrativ vedlige-
holdelse af en acquis communautaire. Den fandt forblgffende tidligt sin
grundlaeggende form, og vedligeholdelsen og fornyelsen sker i betydeligt
omfang inden for rammerne af et samarbejde, som frem for noget fremstar
som et administrativt feellesskab, hvor embedsmand fra Kommissionen
sammen med nationale embedsmaend og funktionaerer fra interesseorgani-
sationerne mejsler deres ciseleringer i en politisk-bureaukratisk konstrukti-
on, der bliver mere og mere indviklet og sammensat.

Det stabile EU

Det offentlige billede af EU er ikke stabilt. Det svinger mellem polerne. Et
dynamisk og ekspansivt EU, der blander sig i, ja, bestemmer alt, efter om-
steendighederne domineret af tidligere stormagter eller et magtfuldt euro-
krati med domicil i Bruxelles, er bare et billede. Over for det star et andet,
som tager form af en politisk kolos pa lerfadder, der er tynget af medlems-
landenes modstridende interesser og politiske og bureaukratiske procedurer,
som ikke just fremmer beslutningseffektiviteten. Begge billeder er lige
langt fra visionen om et feelles Europa, der udadtil farer en feelles politik, og
som indadtil er baseret pa en ngje afstemt fordeling af opgaverne mellem
de falles og de nationale institutioner, der far Europa til at fremsta som et
konkurrencedygtigt og progressivt feellesskab.

Denne analyse har allerede vist, at virkelighedens EU ikke passer til
nogle af de kasser, som man ofte benytter sig af i den europapolitiske di-
skussion. Der er i sa henseende ikke den store forskel pa den danske debat
og debatten i de andre EU-lande (Se fx Mouritzen, 2003). Det samme geel-
der for sa vidt ogsa i forhold til USA, som siden 1950’erne har veret oprin-
delseslandet for en stor del af litteraturen om den europaeiske integrations-
proces, hvad enten den ifglge den fremherskende opfattelse pa givne tids-
punkter skred fremad eller stod i stampe. Virkeligheden ser noget anderle-
des ud, hvis man som her koncentrerer sig om, hvad EU faktisk har gjort og
ger siden Feellesmarkedets start i 1958. Der har veeret ups and downs, men
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aldrig stilstand, endsige blokade. Ud fra den synsvinkel har EU blandet sig i
og bestemt meget. Men EU har, som det ogsa er blevet vist, koncentreret
sig om nogle fa kerneopgaver, som knytter sig til det feelles marked med en
toldunion, en feelles handelspolitik, en felles landbrugs- og fiskeripolitik
samt en raekke stotteforanstaltninger, som skal sikre, at man faktisk neermer
sig et EU med et faelles indre marked.

Det er en ret robust karakteristik. Men det er muligt at gare den mere
precis. EU’s regelproduktion og acquis communautaire bliver offentlig-
gjort i De Europeiske Fzllesskabers Tidende, EU’s lovtidende. Der benyt-
ter man en meget specificeret kategorisering af de udstedte og geeldende
regler. Det er med udgangspunkt i den muligt med betydelig preecision at
bestemme, hvad det er for samfundsopgaver eller samfundsfunktioner, der
bliver tilgodeset med hver enkelt regel. Det er grundlaget for tabel 2.5. Den
sondrer mellem forskellige former for offentlig politik, og den geeldende
regelmasse er fordelt pa disse typer for at give et sammenfattende billede af
EU som producent af offentlig politik.

Tabel 2.5. Politiktyper i EU’s offentlige politik og deres udvikling

Under Under

Feelles- Under  Maastricht- Amsterdam-  Hele
Policytyper markedet Feallesakten traktaten  traktaten perioden
Erhvervsregulering 82 79 83 80 81
Social regulering 5 9 6 7 7
Generel regulering - 1 0
Omfordeling, subsidier 8 7 6 5 6
og overfarsler
Offentlig serviceproduktion 1 1 1 0 1
Koordination og samordning 4 3 5 5 4
I alt (N=100 pct.) 1084 1107 1552 1371 5114
Kilde: se bilag 1.

Grundlaget for kategoriseringen er de bestreebelser, der siden 1960’erne og
1970’erne har veeret gjort pa at karakterisere statens opgaver samt at udvik-
le teori om samspillet mellem den politiske proces og det politiske spil (po-
litics) og den farte politik (policy). Typologien i tabel 2.5 sondrer mellem
seks forskellige typer offentlig politik:

1. Erhvervsregulering, der defineres som EU-regler, der er rettet mod
individers og virksomheders gkonomiske aktiviteter, fx etableringsret,
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konkurrenceret, regulering af transaktioner vedrgrende handel med va-
rer eller tjenesteydelser.

2. Social regulering, der defineres som EU-regler, der er rettet mod kon-
sekvenserne over for tredjemand af arbejdsgiveres, virksomheders og
forbrugeres gkonomiske dispositioner, fx miljgbeskyttelse, forbruger-
beskyttelse, arbejdsmilje- og arbejderbeskyttelse samt regulering, der
tilsigter at beskytte forbrugerne mod sundhedsmaessige skader fra fo-
devarer, leegemidler og andre produkter.

3. Generel regulering, der defineres som EU-regler, der er rettet mod bor-
gerne i almindelighed, og som definerer deres rettigheder og pligter i
forhold til myndighederne, fx asylregler, regler i relation til graensepas-
sage og retsforfalgelse, regler, der regulerer borgernes adgang til in-
formation og deres klagemuligheder.

4. Omfordeling, der defineres som regler, der giver EU mulighed for
gennem subsidier og overfarsler at understette offentlige og private til-
tag pa nationalt niveau, fx de regler, der ligger bag etableringen af seer-
lige fonde, der statter socialt og gkonomisk udsatte omrader eller grup-
per i medlemslandene.

5. Offentlig service, der defineres som regler, der regulerer offentlige
myndigheders produktion af offentlige tjenesteydelser sdsom uddan-
nelse og forskning eller sygehus- og sundhedsvaesen.

6. Tvaergaende koordination, der defineres som regler, der tilsigter en sam-
ordning pa tveers af specifikke sagomrader, og som enten er rettet mod
samordningen af EU-institutionerne (procedureregler, budget- og regn-
skabsregler, regler for EU’s tjenestemand og medarbejdere) eller reg-
ler, der tilsigter en samordning af deres gkonomiske politik (moms- og
afgiftsregler, moneteer politik inden for magntunionen, stabilitetsregler
inden for den gkonomiske politik).

Kategoriseringen af EU’s geeldende regler leder frem til en overordentlig
sikker konklusion. EU er farst og sidst en overnational reguleringsmyndig-
hed. Unionens hovedindsatsomrade er erhvervsregulering og i mindre om-
fang en social regulering, der er teet knyttet sammen med den gkonomisk
orienterede regulering af europzisk erhvervsliv. Det er samtidig et EU
preeget af overordentlig stabilitet. Erhvervsreguleringen og den sociale re-
gulering var nemlig lige s dominerende i det gamle faellesmarked som i
den union, der er skabt ved successive reformer siden 1980°erne. EU har
saledes i de farste godt og vel fyrre ar af dets eksistens koncentreret sig om
to former for offentlig politik eller to samfundsmaessige funktioner, regule-
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ringen af erhvervslivet og de negative konsekvenser for tredjemandsinte-
resser (negative eksternaliteter) af gkonomisk aktivitet. EU spiller derimod
kun en sardeles beskeden rolle i produktionen af offentlige serviceydelser
og i samordningen af medlemslandenes skatte- og gkonomiske og monetee-
re politik. EU’s status som en feelleseuropaeisk reguleringsmyndighed er
yderligere understreget med erkleeringen fra Bruxelles-topmgdet i oktober
2003, som netop forbandt reguleringspolitikken med de ambitigse gkono-
miske mal, der blev opstillet pa stats- og regeringschefernes made i Lissa-
bon to et halvt ar tidligere, jf. kapitel 3.

Denne karakteristik af EU som en stabil reguleringsmyndighed med
omfattende, men ganske velafgreensede opgaver er som naevnt baseret pa
EU’s virksomhed som regeludstedende og regelforvaltende myndighed.
Der er derfor et vaesentligt forbehold over for den: Regulering og regelud-
stedelse er ikke det eneste instrument for den offentlige politik. Det geelder
ogsa for europeeisk offentlig politik. Det er allerede navnt, at regeludstedel-
se og regelhandhaevelse ikke er centrale for en feelles udenrigs- og sikker-
hedspolitik. Tilsvarende er det godt nok sadan, at en gkonomisk omforde-
ling eller et engagement i produktionen af offentlige serviceydelser forud-
saetter en hjemmel i regler, der er blevet til i overensstemmelse med lovgiv-
ningsproceduren i EU. Men politikkens instrument er pa disse omrader
gkonomisk, idet den forudsetter bevillinger pa budgettet. Derfor beror en
afrundet karakteristik af den offentlige politik, der bliver formuleret i EU’s
navn pa den analyse af de gkonomiske og udgiftsmassige aspekter af EU-
medlemskabet, som gennemfares i kapitel 4 og 5.
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Kapitel 3
EU og dansk lovgivning

Et moderne samfund er i stigende grad et reguleret samfund. Det er et ud-
tryk for samfundets kompleksitet, som politisk og administrativt bliver
omsat i regler og regeladministration. Deri ligger ogsa, at der ikke er noget
enkelt forhold mellem samfundets udvikling og regelmassens omfang samt
reguleringens teethed og intensitet. Politiske og administrative mellem-
meend spiller med, hvad enten der er tale om politikere og interesseorgani-
sationer eller embedsmeend og funktionaerer, som arbejder pa vegne af de
farste. Der har fra alle disse sider veret gjort mangt et angreb pa det regule-
rede eller snarere overregulerede samfund. Det geelder i Danmark, i andre
vestlige lande og, som det blev naevnt i kapitel 2, ogsa i EU. Ofte er det
blevet ved varslerne, men Det Europziske Rad koblede i sluterkleringen
fra topmadet i Bruxelles i oktober 2003 malet om at forbedre Europas kon-
kurrencedygtighed sammen med gnsket om “at lette de administrative og
reguleringsmaessige byrder” pa industrien og understregede i forleengelse
heraf, at "EU-lovgivningen ikke ma veere et handikap i forhold til EU’s
konkurrencedygtighed i forhold til andre starre gkonomiske omrader” (EU,
2003). Bag tilkendegivelser som topmgdets ligger fornemmelsen af en
regulering, der alt i alt er taget til, og som samtidig til dels har taget form af
en reregulering, hvor omrader, der tidligere var reguleret via ejerskab og
koncessioner, nu er underlagt et staerkt reguleret marked.

Det er en udvikling, som er generel, og som har fundet sted pa bade na-
tionalt og EU-niveau. Man ved en del om den fra analyser af samspillet
mellem EU-reguleringen og reguleringen i medlemslandene pa forskellige
sagomrader, men nogen samlet analyse af, i hvilket omfang reguleringen pa
nationalt niveau er drevet af EU’s regulerende indgreb, har man ikke. Det
giver plads for en diskussion, som ikke altid er velfunderet. Saledes har
man i England fert en diskussion, hvor den “hule stat” fremstar som en
kendsgerning (Rhodes, 1997). | det ligger en dobbeltpastand om, at de nati-
onale institutioner i form af parlament, regering og den centrale administra-
tion har mistet fordums storhed, fordi deres tidligere sa suverane myndig-
hed er overtaget af EU, som setter rammerne for den nationale lovgivning,
og af lokale og regionale myndigheder, som politisk fylder rammerne ud. |
Danmark kender vi ogsa diskussionen, og selvom ordene er andre, far man
ofte indtrykket af, at den hule stat ogsa her er en for leengst etableret kends-
gerning. Det er den samme logik, der gar igen i den jevnligt tilbageven-
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dende debat om et sveekket folketing og en sveekket lovgivningsmagt, som
oppefra er traengt af et steerkt og overnationalt EU og nedefra af steerke og
meget lokale kommuner.

Det er hverken enkelt at eftervise eller afvise pastande af denne generel-
le karakter. Figur 3.1 giver et farste grundlag for en faktabaseret diskussion.
Den viser udviklingen i regeludstedelsen i henholdsvis Danmark og EU.
Farste problem er, hvad man skal sammenligne med hinanden. | EU er der
mange typer af retsakter, men det er kun direktiver og forordninger, der er
bade bindende og generelle. De har samme retlige status, men forskellige
politiske, retlige og administrative effekter for medlemslandene. Felles for
dem er, at de kan veere blevet til pa helt forskellig vis. Man far ikke desto
mindre et summarisk billede af EU-reguleringens omfang, hvis man laeegger
dem sammen, sadan som det er sket i figur 3.1. | Danmark er der ogsa
mange typer regler, men i borgernes og virksomhedernes perspektiv er det
kun love og bekendtgarelser, der pa en gang er generelle og bindende. De
indgar i et retligt hierarki, men er samtidig blevet til efter hver sin procedu-
re. Love er Folketingets og regeringens veerk, mens bekendtgarelser er et
administrativt anliggende, hvor en minister med hjemmel i en lov kan ud-
stede dem. De to regeltyper er lagt sammen, sa man pa den made far et
sammenligneligt udtryk for reguleringens udvikling over tid i bade EU og
Danmark.

Figur 3.1. Regelproduktionen i Danmark og EU
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Der er stor forskel pa udviklingen i Danmark og EU siden 1973, hvor
Danmark tradte ind i EU. | Danmark var regelproduktionen ganske stabil
indtil midten af 1980’erne. Hvert ar blev der udstedt omkring 600 nye love
og bekendtgerelser. Det er et bruttotal, for blandt de nye regler, der hvert ar
kommer til, er der en del, som kun har formel betydning, fx bekendtgarel-
ser, der setter en lov i kraft. Men efter samme opgerelse er der siden sket
en kraftig veekst i den danske regelproduktion, som nu ligger pa 1000-1100
nye love og bekendtgarelser hvert ar. I EU er forlgbet anderledes med en
kraftig og konstant veekst indtil 1992, men siden er regelproduktionen fal-
det fra mere end 1700 nye direktiver og forordninger om aret til omkring
1000. Det er bemaerkelsesvaerdige og modsatrettede tendenser, ikke mindst
i lyset af tesen om statens udhuling.

Det er ingen enkel sag at vurdere EU-reguleringens konsekvenser for
dansk reguleringspolitik. Der er specielt tre ting, man skal veere opmaerk-
som pa. For det farste har forordningerne umiddelbart retskraft i Danmark.
Danske myndigheder, pa centralt og lokalt niveau, skal administrere efter
dem, og danske borgere og i praksis iser virksomhederne skal indrette sig i
overensstemmelse med deres krav. Hvordan den administrative gennemfa-
relse sker, og hvilke problemer den matte give anledning til, er ikke afdaek-
ket, og det kan ikke afdaekkes med udgangspunkt i de data, der ligger til
grund for denne analyse. For det andet tager en del af reguleringen form af
en forhandlet og gensidigt forpligtende fastseettelse af tekniske standarder,
men hvor stor en plads, de har i det samlede reguleringsbillede, er ikke klart
(Esmark, 2002; Frankel, 2002; Hajbjerg, 2002). For det tredje er der to led i
gennemfarelsen af EU’s direktiver. De skal forst indarbejdes i dansk ret for
derefter at blive implementeret af forvaltningen i et seedvanligt samspil med
de borgere og virksomheder, hvis dispositioner er genstand for regulerin-
gen. Det er kun farste led i gennemfarelsen, som her er genstand for analy-
se. Man kan imidlertid fa et billede af status med hensyn til bade direkti-
vernes gennemfgrelse som national ret og deres efterlevelse. Kommissio-
nen offentligger hvert ar en beretning, som kortleegger medlemslandenes
placering i begge henseender. Man har i den sammenhang ofte hzftet sig
ved tregheden i den nationale gennemfarelse. Det gjaldt blandt andet i
forbindelse med iveerksaettelsen af det kompleks af foranstaltninger, som
tilsammen udgjorde projektet for det indre marked, en proces, der strakte
sig over en meget lang periode (EU-Kommissionen, 2002a). Det generelle
billede er imidlertid ganske positivt, og ved udgangen af 2000 og 2001 hav-
de medlemslandene, som de skal, meddelt Kommissionen, at omkring 97
pct. af de 1483 direktiver, der skulle vaere gennemfart som national ret, ogsa
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var det. Danmark I3 i begge tilfeelde i toppen med den hgjeste notifikati-
onsprocent, men nok sa veesentligt er, at spredningen mellem medlemslan-
dene er lav. Graekenland, som havde den laveste notifikationsprocent i 2000,
havde saledes ifglge opgivelserne til Kommissionen gennemfart 94 pct. af
direktiverne i national ret, mens @strig ved udgangen af 2001 sluttede feltet
med 96 pct. gennemfarte direktiver (EU-Kommissionen, 2002b: 10).

Kommissionen overvager ogsa efterlevelsen af EU’s regler, hvad enten
det drejer sig om direktiver eller forordninger. Det sker ved en opgerelse af
sakaldte traktatkreenkelsessager mod medlemslandene. Opgerelsen er base-
ret pa tre forskellige malepunkter: (1) antallet af abningssager, hvor Kom-
missionen adviserer den pageldende regering om, at der ifglge dens vurde-
ring er et efterlevelsesproblem, (2) antallet af begrundede udtalelser, hvor
Kommissionen over for regeringen uddyber problemet, og endelig (3) egent-
lige sagsanlaeg ved EF-domstolen. | Igbet af de tre faser falder en del sager
bort, enten fordi Kommissionen kommer til den konklusion, at der ikke
foreligger en kraenkelse, eller fordi den pageeldende regering gennemfarer
foranstaltninger, fx efter forhandling med Kommissionen, der lgser konflik-
ten (Nielsen, 2002: 79-80). Nar EU-Kommissionen fx i 2002 opgav den
retssag, som den havde anlagt mod den danske regering i dasesagen, var
baggrunden, at miljgministeren med branchen og Kommissionen havde
aftalt en nyordning, som respekterede Kommissionens krav. Aftalen blev
siden omsat i en bekendtgarelse (Miljgministeriet, 2002).

Opgerelsen af traktatkreenkelser viser en stgrre spredning mellem lan-
dene, og det beror i hgj grad pa et skan, om problemet er stort eller lille
(Borzel, 2001). 1 dansk perspektiv er det veesentlige, at Danmark pa alle tre
malepunkter ligger i toppen sammen med Finland og Sverige og til dels
Holland og Luxembourg, mens Frankrig, Italien og til dels Tyskland har
forholdsvis mange kreenkelsessager (EU-Kommissionen, 2002: 12-13).

Medlemslandenes implementering af direktiver har stor betydning for
savel virksomheder som myndigheder. Et oplagt problem er ogsa i efterle-
velses- og forvaltningsfasen sikringen af, at man sa godt som muligt udnyt-
ter de muligheder, som EU-reguleringen giver, hvad enten det traekker i
retning af en sneever eller en vid fortolkning af de rammer, respektive mu-
ligheder, som de abner. Et andet aspekt er at undga de konflikter og det
politisk-administrative besveer, som selv indledningen af en kraenkelsessag
giver. Det er der taget hgjde for i den danske implementeringsprocedure.
Udgangspunktet er, helt i overensstemmelse med principperne bag opgave-
fordelingen pa EU-omradet, at det er de respektive fagministres ansvar.
Men givet implementeringens retlige kompleksitet er der ogsa taget hgjde
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for det i koordinationssystemet. Justitsministeriet indtager her en central
placering. Ministeriets lovafdeling har gradvis opbygget en serlig enhed
med ansvar for EU-retlige sager. Den ledes af en embedsmand pa afde-
lingschefniveau. | forbindelse med den lovtekniske gennemgang af et lov-
udkast fra et fagministerium undersgger EU-retskontoret, om lovforslaget
opfylder EU-reglerne, herunder om implementeringen opfylder kravene i
dem. Bekendtgarelser, som gennemfarer EU-direktiver, foreleegges kun for
Justitsministeriet, hvis fagministeriet skenner, at gennemfarelsen giver
anledning til problemer. Proceduren er saledes helt parallel til den, der geel-
der ved forberedelsen af al anden lovgivning.

Samtidig har ministeriet i overensstemmelse med principperne bag EU-
koordinationssystemet formandskab og sekretariatsfunktion for specialud-
valget for juridiske spgrgsmal. | specialudvalget gennemgas samtlige ab-
ningsskrivelser og begrundede udtalelser fra Kommissionen med henblik
pa at vurdere, om en sag ber fares, eller om de danske myndigheder efter-
kommer Kommissionens gnsker. Tilsvarende gennemgas stevninger fra
Kommissionen. Justitsministeriets specialudvalg fungerer ogsa som et rad-
givende organ for ministerier og styrelser i konkrete sager, uden at der er
indledt en retssag. Justitsministeriets ngglerolle bliver yderligere understre-
get af fagministeriernes bilaterale samarbejde med lovafdelingens EU-
enhed, nar det geelder lgsningen af specifikke problemer i relation til EU-
retten.

Den fglgende analyse er udelukkende baseret pa en opgerelse over EU-
direktivernes gennemfarelse i dansk lovgivning. Det tegner, som det er
fremgaet, ikke et daekkende billede af samspillet mellem EU-reguleringen
og dansk reguleringspolitik og -forvaltning. Der er imidlertid, som det ogsa
er fremgaet, grund til at antage, at man gennem en analyse af direktivernes
gennemfarelse i dansk ret, kan tegne et sammenfattende og retvisende bil-
lede af samspillet mellem EU- og dansk regulering. Nar man ger det, ma
man dog hele tiden holde sig for gje, at direktiverne kun udger en mindre
del af EU’s udstedelse af bindende regler. Forordninger er trods det fald i
udstedelsen af forordninger, som har fundet sted siden 1990’erne, fortsat
den foretrukne reguleringsform for EU’s institutioner. Man skal derfor ved
enhver kvantitativ vurdering af reguleringens omfang og effekt pa nationalt
niveau huske, at tre fjerdedele af samtlige generelle og bindende EU-regler
er forordninger. Det har betydning, nar man vurderer dels EU-sagernes
belastning af Folketingets Europaudvalg, regeringen og administrationen i
forberedelses- og forhandlingsfasen, dels nar man vurderer EU-regulerin-
gens konsekvenser for ikke bare den statslige forvaltning, men ogsa for den
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kommunale forvaltning og for virksomhederne i implementeringsleddet.
Det betyder ikke, at EU-reguleringen skal lzegges oven i den nationale re-
gulering, da EU-reguleringen som hovedregel pavirker indholdet af dansk
regulering, men derimod ikke ngdvendigvis resulterer i en regulering af
aktiviteter, som ellers er uregulerede. Det gelder formentlig ogsa for den
del af EU’s regler, som er forordninger og dermed umiddelbart bindende
for danske myndigheder, borgere og virksomheder.

| det felgende belyses samspillet mellem EU-reguleringen og dansk re-
gulering ud fra fire forskellige vinkler:

— Hvordan matcher indretningen af det danske regerings- og forvaltnings-
system sektoropdelingen pa EU-niveau?

— Huvilken vaegt har EU-politikken i dansk indenrigspolitik og i den of-
fentlige forvaltning?

— | hvilket omfang har EU-reguleringen pavirket samspillet mellem de-
mokrati og bureaukrati i dansk politik?

— I hvilket omfang har EU udhulet den danske stat?

EU og dansk regerings- og forvaltningsorganisation

Deltagelsen i et sa omfattende og indgribende samarbejde som EU belaster
regering og forvaltning, og det er for lzengst en accepteret kendsgerning, at
samarbejdet griber ind pa praktisk taget alle omrader af regeringens og cen-
traladministrationens opgaver, nar man ser bort fra Kirkeministeriet. Det er
ogsa rigtigt med den vigtige tilfgjelse, at nogle fa ministre, deres departe-
menter og styrelser beerer den store del af EU-byrden. Figur 3.2 afspejler
det. Den opger pa grundlag af ressortfordelingen, som den sa ud i 2003,
ministeriernes andel af de danske regler, hvormed man har gennemfert EU-
direktiver i dansk ret.

Grundlaget er oplysninger om, hvordan 1361 geldende direktiver er
gennemfart i dansk ret. Det er sket ved i alt knap 3300 danske regler, hvad
der afspejler EU-direktivernes brede karakter. Ganske ofte vil deres gen-
nemfgarelse bergre flere forskellige geeldende danske regler. Tilsvarende vil
de i de tilfzelde, hvor et direktiv giver anledning til helt ny regulering, ogsa
ofte blive gennemfart ved flere danske regler. En grund er, at det sikrer den
mest hensigtsmaessige indpasning i det danske regelveerk, en anden, at flere
ministerier eller andre myndigheder er bergrt. Kun 39 pct. af de geeldende
direktiver er saledes gennemfart ved en enkeltstaende dansk regel, mens
henholdsvis 17, 10 og 10 pct. er gennemfart ved to, tre eller fire regler.
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Figur 3.2. Ressortfordelingen og EU
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| praksis er det en lille del af centraladministrationen, som lgfter EU-
opgaverne. Mere end halvdelen af alle gennemfarelsesregler er saledes
udstedt af to ministerier, Fgdevareministeriet (29 pct.) og @konomi- og Er-
hvervsministeriet (26 pct.). Fire andre ministerier, hvor Miljeministeriet har
ansvaret for gennemfarelse og administration af 12 pct. af de EU-afledte
regler, mens Beskaftigelsesministeriets, Justitsministeriets og Skattemini-
steriets andele ligger pa seks-otte pct., er ogsa ganske staerkt inddraget. Bare
seks ministerier tegner sig saledes for 87 pct. af den danske lovgivning, der
er vedtaget af Folketinget eller udstedt af ministrene for at gennemfare
EU’s direktiver. De udger sammen med Udenrigsministeriet et seerligt dansk
EU-segment (se ogsa Pedersen, 2002b: 152-156). Udenrigsministeriets rolle
er i den sammenhang ikke gennemfarelsen og administrationen af regler,
men derimod ansvaret som tveergaende koordinator. Det indebeerer drift og
vedligeholdelse af EU-koordinationssystemet, sekretariatsbetjening af rege-
ringens udenrigspolitiske udvalg, varetagelsen af en reekke generelle rege-
ringsopgaver i relation til Folketingets Europaudvalg samt ledelse og drift
af den danske EU-repraesentation i Bruxelles. Udenrigsministeriet er pa
denne made ansvarlig for opretholdelsen af infrastrukturen for den samlede
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danske EU-forvaltning. Justitsministeriet har pa implementeringsomradet
og mere generelt pa det EU-retlige omrade som naevnt ovenfor ogsa med
tiden udviklet en tveerministeriel samordningsfunktion. Den er afledt af de
funktioner, som ministeriets lovafdeling har i forbindelse med forberedel-
sen af lovgivningen i almindelighed.

Direktiverne er omfattende og ofte brede i deres sigte. Det i sig selv ger
pa den ene side, at de snarere satter mal og rammer end detailregulerer. Pa
den anden side gar det ogsa, at de kan gribe ind i flere dele af den nationale
lovgivning og berare flere grene af regering og forvaltning. Det geelder sa
meget mere, som EU’s regelveerk og EU’s politiske og administrative orga-
nisation umuligt kan matche de tilsvarende nationale strukturer i 15 forskel-
lige medlemslande. Det giver nogle komplikationer, idet flere ministerier
kan veere involveret i savel forhandlingerne forud for direktivets vedtagelse
som i gennemfarelsen af direktivet i dansk ret. Mens koordinationssystemet
antages at tage sig af det farste problem, bestar det andet problem i at sikre,
at man i de bergrte ministerier tilsammen far gennemfart direktivet i dansk
lovgivning. Der er ikke blot tale om et teoretisk problem. Godt 60 pct. af de
geeldende direktiver er omsat til dansk ret ved to eller flere danske regler,
godt 25 pct. ved fem eller flere regler, hvoraf halvdelen igen er gennemfart
ved ti eller flere regler.

Som oftest er det farst og fremmest et lovteknisk problem, og for de di-
rektiver, hvor gennemfarelsen i dansk ret har ngdvendiggjort endringer i et
meget stort antal danske regler, geelder, at der har veeret tale om teknisk
betonede detaljer. Det geelder fx i nogle tilfeelde, hvor en raekke forskellige
danske afgiftsregler har skullet e&ndres for at implementere et og samme
direktiv. Det er da forekommet, at man skulle tilpasse 30-40 forskellige
danske regler for at leve op til EU’s krav.

Den tekniske kompleksitet viser sig yderligere ved, at en og samme
danske regel gennem forskellige bestemmelser implementerer forskellige
direktiver udstedt af EU. Men i andre tilfeelde slar kompleksiteten ogsa
igennem i forhold til danske regler, som er politisk veesentlige og kontro-
versielle. Et sadant eksempel var gennemfarelsen af EU’s nitratdirektiv, der
i en dansk sammenhang forudsatte, at savel det davaerende Landbrugsmi-
nisterie som Miljgministeriet traf foranstaltninger til &endring af en raekke
regler pa lov- og bekendtgerelsesniveau (EU/Radets direktiv 91/676/EQF
12.12.1991).

Den beskrevne kompleksitet rammer bade forvaltningen, som har an-
svaret for reglernes tilpasning og efterfalgende administration, og de virk-
somheder, hvis dispositioner de regulerer. Det er problemer, som ikke helt
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lader sig fijerne, men de bliver lettere at handtere, i jo hgjere grad direkti-
verne matcher ressortfordelingen mellem de danske ministerier. Tabel 3.1
viser, hvordan de gennemfarte direktiver inden for de sagomrader, som
man opererer med i EU’s sprogbrug, fordeler sig pa danske ministerier. Det
er for det forste opgjort, hvor mange af de geeldende direktiver, der falder
inden for hvert af omraderne. Dernaest viser tabellen, hvor stor en andel af
de geeldende regler de tre mest bergrte danske ministerier hver for sig har
gennemfart. Endelig viser tabellen, hvor mange ministerier der har veeret
involveret i gennemfarelsen af direktiver inden for sagomradet til dansk ret.

Der knytter sig to bemaerkninger til tabellen. Den vigtigste er, at ressort-
fordelingen, som den har set ud siden regeringsskriftet i 2001, ligger til
grund for fordelingen af direktiver pa ministerier. Den anden er, at direkti-
verne er splittet op pa flere sagomrader end i kapitel 2. Det indebeerer iser,
at kategorien "det indre marked” nu er underopdelt i en reekke sagomrader
sasom tjenesteydelser og etableringsret, transportpolitik, energi og industri-
politik og indre marked.

Der er to centrale iagttagelser. Den ene er, at der pa en reekke omrader,
som samtidig talmaessigt er tunge, er en ganske fin overensstemmelse mel-
lem EU’s opdeling i sagomrader, som i veaesentlige henseender svarer til
ressortfordelingen i Kommissionen og mellem dens generaldirektorater, og
ressortfordelingen i dansk centraladministration. Det viser sig ved, at ét
ministerium pa en lang reekke omrader, som samtidig hver for sig vejer
tungt i EU-samarbejdet, har haft ansvaret for mere end 80 pct. af direkti-
verne. Den anden iagttagelse er, at nogle sagomrader pa EU-niveau har en
karakter, som gar, at de gar pa tvers af den traditionelle ressortfordeling.
Det geelder i Danmark, men formentlig ogsa i de fleste andre medlemslan-
de. Det vigtigste eksempel er et omrade som industripolitikken og det indre
marked, som i dansk centraladministration bergrer ikke mindre end ti mini-
sterier, og hvor de fire vigtigste, Fadevareministeriet, Justitsministeriet, Mil-
jeministeriet, og @konomi- og Erhvervsministeriet, hver tegner sig for 16-
23 pct. af de geeldende direktiver.

Der er to umiddelbare konklusioner. Den vigtigste er, at ressortprincip-
pet, som kendetegner en ministerstyret forvaltning som den danske, i prak-
sis sikrer en meget veesentlig del af den koordination, som knytter sig til
EU-politikken. Der er ganske vist overlap, men de forekommer naturligt
nok pa omrader som farst og fremmest det indre marked og fri beveegelig-
hed og etableringsret for arbejdskraft og tjenesteydelseserhverv, hvor EU
med nogen succes har forsggt at bryde etablerede politiske og administrati-
ve strukturer op. Det bidrager til at aflaste og rutinisere arbejdsgangene i det
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tvaerministerielle EU-koordinationssystem, der blev beskrevet i kapitel 1.
Den anden konklusion er, at de tilpasninger af ressortfordelingen, der grad-
vis er sket i Danmark, som en sideeffekt har haft en bedre overensstemmel-
se mellem strukturen pa EU-niveau og i den danske regering og centralad-
ministration. Det geelder farst og fremmest ved opbygningen af Ministeriet
for Fadevarer, Landbrug og Fiskeri i lgbet af 1990’erne og i 2001 ved sam-
lingen af en reekke reguleringsopgaver, der er beslaegtede pa savel nationalt
som EU-niveau, i @konomi- og Erhvervsministeriet.

EU-reguleringens vaegt

Der er ingen tvivl om, at EU har stor betydning for dansk offentlig politik,
ej heller, at betydningen farst og sidst er reguleringspolitisk. | den sammen-
haeng er sammensztningen af det seerlige EU-segment i regeringen og cen-
traladministrationen ikke specielt overraskende. Det giver dog ikke i sig
selv et tilstreekkelig deekkende og preecist billede af, hvor stor en veegt EU-
reguleringen har i dansk politik og administration. Tabel 3.2 belyser denne
side af problemet. Grundlaget for tabellen er for det farste en opgerelse af
samtlige geeldende danske love og bekendtgarelser fordelt pa ministerier,
saledes som ressortfordelingen sa ud i sommeren 2003. Cirkulaerer er ude-
ladt af opgarelsen. De indgar kun i begreenset omfang i forbindelse med
gennemfgrelsen af direktiver i dansk ret. Samtidig er opgarelsen af dem
behaeftet med en vis usikkerhed. For det andet er det opgjort, hvilke geel-
dende love og bekendtgerelser der inden for hvert enkelt af ministerierne i
et eller andet omfang bidrager til gennemfarelsen af EU-direktiver. Ogsa
her forudseetter vurderingen af tallene omtanke. Det haenger sammen med,
at teknikken varierer. | mere end halvdelen af alle sager sker gennemfarel-
sen ved, at man vedtager eller udsteder en regel, hvis eneste formal er at
endre dansk ret, saledes at den er i overensstemmelse med kravene i EU-
direktivet. Men det forekommer, at gennemfarelsen sker pa anden vis. Sa-
ledes sker det ganske ofte (mere end otte pct. af alle sagerne), at gennemfe-
relsen indgar i forberedelsen og gennemfarelsen af en lovrevision, som har
et bredere sigte. Og i atter andre tilfelde (godt 13 pct.) er der ikke noget
problem, for sa vidt som dansk ret allerede er tilpasset til EU’s krav.

Tabel 3.2 bekrafter endnu en gang, at der er nogle fa ministerier, som
med stor veegt indgar i et EU-segment, men opgarelsen flytter rundt pa
rangordenen. Fgdevareministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet er
fortsat de to ministerier, der er sterkest bergrt af EU-reguleringen. To andre
ministerier fra segmentet indgar ogsa med stor veegt i denne opgarelse,
nemlig Beskaftigelsesministeriet og Miljgministeriet. Endelig viser opge-
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relsen, at ministerier som Trafikministeriet og Videnskabsministeriet i bety-
deligt omfang har mattet gennemfare en tilpasning af deres regelset il
EU’s direktiver. Det betyder, at de to ministerier efter denne opgerelse i
hgjere grad end en reekke andre ministerier, som efter de tidligere opgarel-
ser var steerkere involveret i EU-politikken, har mattet tilpasse deres regel-
st til EU-krav. Der er flere forklaringer herpa, det vere sig politiske eller
tekniske.

Tabel 3.2. Geeldende EU-reglers vaegt i forhold til geeldende dansk ret 2003

Love Bekendtgarelser I alt

Ministerier EU-pct. N=100pct. |EU-pct. N=100 pct. | EU-pct.  N=100 pct.
Beskeeftigelse 32,3 65 21,0 448 224 513
Finans 0 51 0 70 0 121
Forsvar 0 14 0 32 0 46
Fadevarer 13,4 67 28,1 1154 27,3 1221
g”udneé‘r:;%s' °9 37 106 62 745 59 851
Justits 12,3 162 6,2 971 71 1133
Kirke 0 19 0 106 0 125
Kultur 18,4 38 09 115 5,2 153
Miljeo 54,5 44 16,8 597 19,3 641
Egg;?}'g‘%f:g 33 61 137 51 80 112
:g;gfg;g'gfb 9 g6 29 98 205 205 234
Skatter 21,8 151 59 304 11,2 455
Sacial 0 14 0 147 0 161
Statsministeriet 0 15 0 10 0 25
Trafik 2,6 155 29,4 367 215 522
Udenrigs 0,9 109 5,2 57 24 166
Undervisning 0 57 0,2 860 0,2 917
@konomi- og

Erhverv 59,9 187 16,2 1274 218 1461

Kilde: Geeldende danske regler: Retsinformation november 2003. EU-afledte regler er opgjort
pa grundlag af data i projektdatabasen etableret i sommeren 2003.

Farst og fremmest viser tabel 3.2, at dansk offentlig politik trods en omfat-

tende EU-regulering pa ingen made er fuldstzendig underlagt beslutninger
truffet pa europaeisk niveau. Tag fx de tre ministerier, hvor EU-direktiverne
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har haft den starste relative indflydelse pa de regler, der er geeldende inden
for ministeromradet. Uanset malestok er Fgdevareministeriet det ministeri-
um, der er steerkest involveret i og pavirket af EU-samarbejdet, men allige-
vel er omkring tre fjerdedele af de geeldende love og bekendtgarelser inden
for ressorten uden kobling til EU-direktiver. For Beskeeftigelsesministeriet,
Erhvervs- og @konomiministeriet samt Miljgministeriet geelder det samme
for omkring 80 pct. af de bindende regler, der geelder inden for deres res-
sorts. Selv pa de mest europzeiserede omrader er det med andre ord fortsat
sadan, at deres politik farst og fremmest er et nationalt anliggende.

Nar det er fastslaet, er der nogle tekniske forhold, som man skal have
for gje ved fortolkningen. Det er abenbart, at ministerierne har forskellig
reguleringspraksis. Det kan haenge sammen med ministeromradets sterre
eller mindre homogenitet, men det haenger ogsa sammen med, om man har
valgt at samle lovgivningen i nogle fa, brede love, der ofte vil have ramme-
karakter. Det er fx Miljegministeriets strategi med den konsekvens, at en
meget stor del af dets love i et eller andet omfang gennemfarer EU-direk-
tiver i dansk ret. Trafikministeriet derimod administrerer et betydeligt antal
ganske snaevert afgreensede love, hvoraf kun en meget lille del er pavirket
af EU. Derimod er en betragtelig del af dets bekendtgarelser bergrt. Det
drejer sig om de regler, der regulerer de private og offentlige transporter-
hverv og konkurrenceforholdene inden for dem. Derfor skal man ved en
vurdering af EU’s praecise indflydelse pa dansk regulering ikke bare se pa
den generelle EU-procent i tabel 3.2, men ogsa pa den tilsvarende procent-
andel for henholdsvis love og bekendtgerelser. Det andrer imidlertid ikke
ved, at EU nok setter rammer for dansk offentlig politik, men at store lov-
givningsomrader fortsat er upavirket af de regler, der er vedtaget og udstedt
i Bruxelles. Men tabel 3.2 viser ogsa, hvor vigtigt det er at sondre mellem
formelle forpligtelser og reelle tilpasninger.

Der er endelig en veesentlig tilfgjelse, nar man opger konsekvenserne
for dansk reguleringspolitik som ovenfor. Det er, at en meget stor del af
EU’s egen reguleringspolitik er baseret pa forordninger. Derfor skal man
ved en vurdering have for gje, at der ud over de regler, der i lov- eller be-
kendtgarelsesform gennemfarer EU-direktiver i dansk ret, ogsa geelder
3700-3800 forordninger, som umiddelbart slar igennem i forhold til danske
myndigheder, borgere og virksomheder. De falder imidlertid, som vist i
kapitel 2, inden for de samme omrader som direktiverne.

Danmark har saledes ved Edinburgh-aftalen i 1992 anmeldt og faet ac-
cepteret fire forbehold over for den fulde deltagelse i samarbejdet. Tre af
disse er siden indarbejdet i selve traktaten (unionsborgerskabet) eller i pro-
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tokoller i tilknytning til Amsterdam-traktaten (forsvarsforbeholdet og for-
beholdet over for det overstatslige samarbejde om retlige og indre anlig-
gender). Det sidste forbehold indebaerer, at Danmark ikke deltager i beslut-
ninger pa disse omrader, der ved Amsterdam-traktaten er overfart til afsnit
IV i EF-traktaten om visum, asyl, indvandring og andre politikker i forbin-
delse med den frie beveegelighed for personer (sgjle 1), men udelukker
omvendt ikke en tilslutning. Derimod deltager Danmark fuldt ud i det straf-
feretlige samarbejde, som er baseret pa mellemstatslige principper i hen-
hold til Amsterdam-traktaten, og som fortsat henhgrer under samarbejdets
sgjle 3. Pa de dele af omradet, der er omfattet af det danske forbehold, ma
regeringen og Folketinget saledes efterfalgende tage stilling til, om man
alligevel vil tilpasse dansk lovgivning til de feelles bestemmelser, som de
gvrige medlemslande har vedtaget (Rasmussen, 2001: 143-149). Det sker
indimellem, men der er ikke noget samlet overblik over omfanget (jf. Eu-
ropaudvalget, 2003).

Reguleringsform og beslutningsprocedure

Nar regeringen og Folketinget star over for gennemfarelsen af EU-direk-
tiver i dansk ret, stdr man over for valget af, i hvilken form det skal ske.
Skal det ske ved, at Folketinget vedtager en lov eller mere realistisk en a&n-
dringslov? Eller kan det ske ved administrativ foranstaltning, en bekendtge-
relse eller et cirkulaere? Det valg er ikke anderledes, end nar regeringen og
Folketinget i andre sammenhange tager stilling til, hvordan man formelt
skal lgse et reguleringsproblem. Man kan yderligere fgje til, at det altid i
sidste ende beror pa Folketinget, om reglen har den ene eller anden formel-
le form. For veelger man en anden form end lovens, forudsatter det en
hjemmel, som skal veere tilvejebragt ved lov. Ikke desto mindre er det rele-
vant at se pa formen, fordi den har konsekvenser for, hvor direkte et demo-
kratisk beslutningsorgan er inddraget i processen, og fordi det afspejler
vaegtningen af de enkelte direktiver som mere eller mindre politisk relevan-
te og tunge, henholdsvis teknisk-administrative i deres karakter. Der er, som
det fremgar af tabel 3.3, en formel mulighed mere, nemlig den, at gennem-
farelsen kan ske ved en aftale eller overenskomst mellem den ansvarlige
myndighed og de bergrte interesser, en mulighed som dog kun er benyttet
en enkelt gang. Det skete, da Miljgministeriet i 1991 indgik en aftale med
Detailhandelens og Batteriimportarernes Feellesforening for Genopladelige
Batterier.

Menstret er entydigt. Implementeringen af EU-direktiver er farst og
fremmest et anliggende for regeringen og centraladministrationens ministe-
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rier og styrelser. Tabel 3.3 viser, at bekendtgarelser er den absolut domine-
rende reguleringsform, og at det har veeret sadan siden Danmarks indtree-
den i EU. For det farste var en stor del af de regler, som udgjorde datidens
acquis communautaire, allerede inkorporeret i dansk ret i form af geeldende
bekendtgarelser. En forklaring er, at mange EU-regler ikke brgd med dansk
offentlig politik, en anden, at man op igennem 1960’erne ved andringer i
dansk politik allerede havde foretaget den tilpasning, som et forventet sene-
re medlemskab ville forudseette (Christensen & Ersbgll, 2003: 26). Men
dertil kom, at lovgivningen ved den danske indtreeden i EU i et ikke helt
ubetydeligt omfang var udformet pd en made, sa regeringen blot kunne
anmelde de geeldende regler som vaerende i overensstemmelse med acquis
communautaire. Blandt de endnu geeldende direktiver er der saledes mere
end tre pct., som er implementeret ved danske regler fra 1969 eller tidligere.

Tabel 3.3. Gennemfgrelsesformen for EU-direktiver efter danske regels

udstedelsesar
Love Bekendtggrelse  Cirkulere  Aftale  N=100 pct.
1973 og tidligere 23 77 1 - 137
1974-83 19 74 7 - 309
1984-1993 25 72 4 0 867
1994-2003 28 70 2 2244

For det andet har man siden hen holdt fast i menstret. Det afspejler bade en
reekke foranstaltningers forholdsvis tekniske indhold og en udvikling i lov-
givningsteknikken, hvor lovgivningsmagten i stigende grad betjener sig af
rammelovgivning, der formulerer mal, fordeler kompetence og fastlaegger
procedurer for den administrative beslutningsproces. Pa trods af udviklin-
gen er det igjnefaldende, at man i stigende grad har gennemfert EU-
direktiver ved lov. | tidret 1974-83 havde 19 pct. af alle danske gennemfg-
relsesforanstaltninger lovsform. Den tilsvarende andel er siden 1994 steget
til 28 pct.

Bag den generelle tendens ligger stor variation i ministeriernes valg af
reguleringsform. Tabel 3.4 viser, i hvilket omfang man pa de enkelte res-
sortomrader har benyttet sig af lovgivning i forbindelse med gennemfarel-
sen af EU-direktiver. Der er kun medtaget de ministerier, som har veesentli-
ge EU-opgaver, og som samtidig i vaesentligt omfang benytter sig af regler
ved lgsningen af deres opgaver.
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Tabel 3.4. Love i pct. af danske gennemfarelsesregler

-1973 1974-1983 1984-1993 1994-2002

Ministerier (N=100 pct.)

Beskeeftigelse 20 (3) 28 (25) 20 (113) 38 (125)
Fadevarer 65 (17) 17 (53) 6 (215) 1 (733)
Indenrigs- og Sundhed - 25 (4) 21 (24) 9 (82
Justits 0 (81) 0 (53) 35 (51) 34 (44)
Miljo 85 (13) 19 (81) 24 (143) 18 (193)
Skatter 33 (3) 25 (4) 43 (124) 49 (92
Trafik 67 (3) 0 (31) 0 (14) 7 (97)
@konomi- og Erhverv 25 (8) 48 (50) 35 (156) 54 (704)

Det viser sig, at tendensen til, at man i lidt sterre omfang end tidligere gen-
nemfarer direktiver ved lov, ikke er generel for centraladministrationen.
Den gelder for nogle omrader, mens der pa andre er en entydig tendens til,
at man i stigende grad gennemfarer direktiverne ved administrative foran-
staltninger. Ministerierne deler sig i to kategorier. Nogle af dem, Beskaefti-
gelsesministeriet, Justitsministeriet, Skatteministeriet og @konomi- og Er-
hvervsministeriet, benytter i stigende grad lovgivning. De andre ministerier,
som i betydeligt omfang lgser EU-afledte reguleringsopgaver, benytter sig
derimod lige sa klart i stigende grad af administrative foranstaltninger. Det
drejer sig forst og fremmest om Fgdevareministeriet og Miljgministeriet.
Der er ingen abenlys enkeltforklaring pa forskellen. Der er sandsynlig-
vis flere faktorer i spil. Nogle ministerier, fx Miljgministeriet, har en over-
ordnet reguleringsfilosofi, der bygger pa rammelovgivning med vidtgaende
bemyndigelser til ministeren, saledes som udviklingen ogsa viser. Andre
ministerier har en anden tradition, som man kun nglende har brudt med.
Det kan til dels haeenge sammen med karakteren af de indgreb, som deres
lovgivning hjemler, og udviklingen pa Justitsministeriets og Skatteministe-
riets omrade er i overensstemmelse hermed. Men det geelder ogsa Beskeef-
tigelsesministeriet, hvor man ser en markant udvikling i retning en lovbase-
ret implementering. En tredje forklaring kunne veere, at forskellen i ministe-
riernes praksis afspejler leengden og dybden af deres EU-engagement. Den
markante udvikling inden for Fadevareministeriets omrade er i overens-
stemmelse hermed, men den rimer ikke med udviklingen for andre ressorts,
som siden 1970’erne har vaeret inddraget i EU-samarbejdet.
Reguleringsformen er interessant i et demokratisk perspektiv. Sker im-
plementeringen ved lov, er Folketinget, som har et direkte demokratisk
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mandat, inddraget i beslutningsprocessen. Sker den derimod ved en be-
kendtgarelse, som det hyppigst er tilfeeldet, er det en sag mellem ministeren
0g hans eller hendes embedsmaend. Det forekommer i den sammenheng,
at lovgivningen giver ministeren en generel bemyndigelse til at inkorporere
EU-reglerne i dansk ret. Et eksempel er lov om finansiel virksomhed, der i
§ 344, stk. 5 fastslar: "@konomi- og erhvervsministeren kan fastsaette nar-
mere regler for Finanstilsynets procedurer i overensstemmelse med be-
stemmelser herom fastsat i faellesskabsretlige regler” (Lov 453/2003). Den
demokratiske legitimering ligger da i lovhjemlen, og i en EU-sammenhang
i det mandat, som Folketingets Europaudvalg i sin tid gav ministeren, da
det underliggende direktiv blev forhandlet i Radet. Der kan ligge et yderli-
gere demokratisk tjek i de staende udvalgs mulighed for at indkalde mini-
steren til samrad eller stille ham eller hende til regnskab gennem spargsmal.
Hvordan man end vender det, er den demokratiske deltagelse i forberedelse
og beslutning af bekendtgerelser og andre generelle administrative foran-
staltninger svagere end ved formel lovgivning.

Det er ogsa muligt at sikre legitimitet og politisk deekning gennem ind-
dragelse af interesseorganisationerne. Det er endog muligt at gennemfare
direktiver ved aftaler med organisationerne. Selvom det som naevnt kun er
sket i et enkelt tilfeelde, er det ikke ensbetydende med, at organisationerne
er udelukket. Denne medinddragelse er institutionaliseret gennem EU-koor-
dinationssystemets specialudvalg, jf. kapitel 1. Samtidig er der regelmaessi-
ge kontakter mellem organisationerne og departementer og styrelser, som
ganske svarer til de menstre, man i gvrigt kender fra dansk forvaltning
(Christiansen & Ngrgaard, 2003: 119-137). Kontakterne deekker bade for-
beredelsen af den danske position ved forhandlinger i Kommissionens og
Rédets regi og den danske gennemfarelse af foranstaltninger, der lever op
til kravene i EU-reguleringen. Det kan veere sat i faste rammer som i Be-
skaeftigelsesministeriet, der har oprettet et seerligt implementeringsudvalg
med deltagelse af arbejdsmarkedets organisationer. Det kan ogsa ske pa ad
hoc-hasis, som da daseglssagen blev bragt til afslutning ved forhandlinger
mellem miljgministeren og branchen om en ny emballagebekendtgarelse.

Specielt i forhold til arbejdsmarkedspolitikken er inddragelsen af inter-
esseorganisationerne central, da arbejdsmarkedets parter har set en mulig
konflikt mellem den lovreguleringsmodel, som er udgangspunktet i de syd-
europeeiske lande, og den danske aftalemodel (Jensen, 1998: 351-375).
Traktaten tager i sin nuveerende udformning (artikel 137, stk. 3) hensyn til
det, idet "[e]n medlemsstat kan overlade det til arbejdsmarkedets parter,
efter en feelles anmodning fra disse, at gennemfare direktiver, der er udstedt
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i henhold til stk. 2” [faelles foranstaltninger inden for social og arbejdsmar-
kedsomradet]. Men trods denne mulighed for at gennemfare en aftalebase-
ret implementering sker implementeringen ved lov eller bekendtgarelse,
der vel at meerke er forhandlet i implementeringsudvalget, jf. ovenfor.

For at vurdere dens demokratiske konsekvenser ma man se regulerings-
formen og beslutningsproceduren pa nationalt niveau i samspil med beslut-
ningsprocedurerne pa EU-niveau. Det er i kapitel 2 vist, hvordan der i EU
over tid er to modgaende tendenser. Den ene indebarer en demokratisering
i den forstand, at Europa-Parlamentet har faet andel i lovgivningskompe-
tencen. Den anden indebarer en rutinisering eller bureaukratisering, idet
Kommissionen spiller en starre og sterre rolle som den institution, der er
ansvarlig for vedligeholdelsen af regelmassen i acquis communautaire. Det
sidste viser sig iseer gennem Kommissionens udstedelse af forordninger,
men ogsa gennem dens udstedelse af direktiver, som regeringerne er for-
pligtet til at indpasse i national lovgivning. Det rejser to spgrgsmal, som
tabel 3.5 belyser:

— Har bestreebelsen pa at demokratisere beslutningsprocessen pa EU-
niveau fort til en sveekkelse eller styrkelse af den politisk-demokratiske
deltagelse i den nationale implementeringsproces?

— Har rutiniseringen af EU’s reguleringspolitik fert til en parallel rutinise-
ring af den nationale implementering, saledes at Folketinget i realiteten
delegerer sin kompetence til ministrene og deres embedsmeend?

Den store del af de danske regler gennemfarer EU-direktiver, der i deres
farste udformning er vedtaget under Feellesmarkedets og Feellesaktens in-
stitutionelle regimer, hvor Radet og Kommissionen havde reguleringskom-
petencen. Mens Radet i henhold til traktaten havde lovgivningskompeten-
cen, kunne Kommissionen som hovedregel kun udstede direktiver og for-
ordninger, hvis en regel vedtaget i Radet gav den hjemmel til det. Derfor er
den relevante sammenligning situationen fgr og efter 1993, hvor Maa-
stricht-traktaten tradte i kraft. Der er et klart manster i udviklingen.

For det farste er demokratiseringen af beslutningsprocessen i EU ledsa-
get af en parallel styrkelse af den parlamentariske inddragelse i den danske
beslutningsproces. De direktiver, der bliver vedtaget af bade Radet og Eu-
ropa-Parlamentet, bliver i starre omfang gennemfart i dansk ret gennem
lovgivning, end direktiver, der er vedtaget af Radet alene. Der er dermed
ogsa en markant forskel mellem direktiver overfart til dansk ret far og efter
1993, da Maastricht-traktaten tradte i kraft. En tolkning er naturligvis, at det
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haenger sammen med de sagomrader, som nu er deaekket af traktaten, men
det er i den sammenhaeng vesentligt at gare opmarksom pa, at denne a&n-
dring ikke afgerende har @ndret samarbejdets indhold. Det er tveertimod
som vist i kapitel 2 praeget af stor stabilitet. Der er altsa sket en reel &ndring
i retning af en steerkere inddragelse af Folketinget.

Tabel 3.5. Dansk gennemfarelsesform under forskellige traktatregimer og
EU-beslutningsprocedurer

Lov Bekendtggrelse  Cirkuleere  N=100 pct.

Feellesmarkedet 24 72 4 1022
Rédet 26 70 3 920
Kommissionen 3 89 8 102
Feellesakten 28 70 3 1738
Rédet 30 68 3 1599
Kommissionen 7 94 - 139
Maastricht-traktaten 22 76 2 632
Rédet 16 80 3 269
Europa-Parlamentet og Radet 37 63 1 243
Kommissionen 5 93 3 120
Amsterdam-traktaten 34 62 4 167
Rédet 18 82 - 17
Europa-Parlamentet og Radet 50 47 4 109
Kommissionen - 95 5 41

Samtidig slar rutiniseringen ogsa igennem. Kommissionen lgser ganske
vist fortrinsvis sine reguleringsopgaver ved hjaelp af forordninger. Men i det
omfang Kommissionen har kompetence til selv at udstede direktiver, sker
den danske gennemfarelse altovervejende og i stigende omfang administra-
tivt uden inddragelse af Folketinget. Den danske beslutningsprocedure
sikrer altsa i praksis en sortering af sagerne efter deres politiske vaegt med
den veesentlige tilfgjelse, at nogle ministerier regulerer pa en made, som i
hgjere grad end andre ministerier leegger op til parlamentarisk behandling.
Et spargsmal, som ikke kan besvares pa det foreliggende datagrundlag er,
om de ministerier, der i mindre grad inddrager Folketinget i implemente-
ringen, kompenserer herfor gennem et teet samarbejde med de berarte inter-
esseorganisationer.
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Demokrati og bureaukrati i EU-politikken

Eksistensen af et demokratisk underskud er et falsomt, men kompliceret
problem. Hvor alvorligt problemet er, lader sig ikke entydigt afgere, for
man ma vurdere institutioner og beslutningsprocedurer pa en flerhed af
standarder. Man ma ogsa se pa savel de formelle som de praktiske aspekter
af institutioner og adfeerd. Og den omstaendighed, at der er et demokratisk
problem i EU, indebaerer ikke fravaret af demokratiske problemer pa nati-
onalt og dansk niveau.

| dette afsnit fgjes endnu en brik til det komplekse billede af demokrati
0g bureaukrati i en EU-sammenhang. Men nu er sigtet ikke en isoleret
vurdering af beslutningsprocedurerne pa EU-niveau, men derimod en
sammenligning af treek ved beslutningsprocessen pa europeisk og dansk
niveau. Udgangspunktet er tabel 3.6, som sammenligner forholdet mellem
det demokratiske og det administrative indslag i beslutningsprocessen forud
for udstedelsen af nye regler. Nationalt falger sondringen det retlige hierar-
ki, hvor grundlaget for love er en vedtagelse i Folketinget, mens bekendtge-
relser er et ministerielt anliggende. | EU er der ikke pa samme made et
veldefineret retligt hierarki. Men de regler, som kommissionen udsteder,
forudsaetter i lighed med nationale administrative regler en hjemmel i en
anden regel, der er besluttet efter en mere kreevende procedure. Grundlaget
i tabel 3.6 er derfor en sondring mellem bekendtgerelses-lovratioen og rati-
oen mellem regler udstedt af Kommissionen og regler vedtaget af Radet
eller Radet og Europa-Parlamentet. Der er en meget markant forskel. Den
viser sig ved, at man i dansk lovgivning i stigende grad regulerer admini-
strativt ved bekendtgerelser. | 1970’erne blev der udstedt omkring 3,5 be-
kendtgarelser for hver lov vedtaget i Folketinget. | nutiden er det anderle-
des med en ratio pa omkring fire. EU har veeret gennem en tilsvarende ud-
vikling. Ratioen er faktisk fordoblet i lgbet af samme periode, men det hg-
rer med til billedet, at ratioen er veesentligt lavere og siden 1980’erne har
ligget ret stabilt pa 0,5-0,6. Forskellen ser dramatisk ud, men ma ikke over-
fortolkes. Saledes er det vaesentligt at erindre, at ministeren er den formelle
politiske beslutningstager, hvad enten det drejer sig om forhandlinger og
afstemninger i Radet eller om udstedelsen af en bekendtgarelse. | begge
situationer er graensen for hans politiske raderum i sidste ende sat af Folke-
tinget. Forskellen er dog, at mandatproceduren i Folketingets Europaudvalg
forudseetter udvalgsflertallets forudgaende accept af et udtrykkeligt for-
handlingsopleeg fra ministeren, mens den samme minister som forvalt-
ningschef inden for den geeldende lovgivnings rammer ikke behgver at
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here Folketinget eller et folketingsudvalg inden udstedelsen af en bekendt-
gerelse.

Det er ikke ensbetydende med, at demokratiproblemet i EU fortoner sig,
mens der derimod opstar andet, der er meget veerre i en national dansk sam-
menhzng. Konklusionen er snarere, at reguleringsopgaven i begge tilfaelde
er politisk og administrativt kompliceret, og at nye regler langtfra har veeret
gennem en beslutningsprocedure, der sikrer parlamentarisk medvirken. 1
stedet beror den demokratiske kontrol (og legitimering) pa andre institutio-
nelle mekanismer: 1 bade EU og Danmark beror den i hgj grad pa den par-
lamentariske styrings- og delegationskeede, hvor ministrene som politiske
forvaltningschefer henholdsvis udsteder bekendtgarelser og forhandler og
deltager i vedtagelsen af regler i Radet under et parlamentarisk ansvar. Den
store sagsmangde indebzerer desuden, at de parlamentarisk ansvarlige for-
valtningschefer i betydeligt omfang ma forlade sig pa en delegation, hvor
embedsmaend pa ministerens vegne antages ikke at forpligte sig politisk og
retligt pa en made, der overskrider politisk acceptable rammer.

Tabel 3.6. Forholdet mellem politiske og administrative beslutninger i
europzisk og dansk regulering

Kommissions/ Udstedte
Bekendtgerelses/ Udstedte Rads- & direktiver og
lov-ratioen reglerialt Parlaments-ratioen forordninger i alt
1973 36 615 03 64
1978 33 635 03 127
1983 39 617 06 104
1988 5,2 771 05 141
1993 33 1089 05 211
1998 39 981 0,6 187
2002 4,0 1141 0,6 190

| bade EU og Danmark er der to led mere, som understatter den demokrati-
ske medvirken: Det ene er muligheden for parlamentarisk medvirken, ind-
sigt og kontrol. Den kommer i EU frem gennem styrkelsen af Europa-
Parlamentets funktion som medlovgiver, mens man i en national sammen-
heeng kan sige, at ministrene og embedsmaendenes befgjelser til at udstede
generelt bindende regler ikke reekker ud over de rammer, som Folketingets
flertal har sat gennem lovens bemyndigelsesbestemmelser. | begge tilfeelde
geelder i gvrigt, at parlamentet gennem hgrings-, samrads- og spgrgeproce-
durerne har mulighed for efterfalgende at stille det administrative led, det
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veere sig regering eller kommission, til politisk regnskab. Hvor steerke disse
kontrolprocedurer er, varierer. | parlamentariske systemer er de saledes ikke
alverdens steerke, hvis man enten har flertalsregeringer eller regeringer, der
har statte fra et fast flertal i parlamentet. Da kan oppositionen nok bruge
dem som middel til at skaffe sig information, rejse debat og udeve kritik,
men sa lenge flertallet holder sammen, har parlamentet ingen politiske
tvangsmidler over for regeringen og dens ministre. Men EU er ikke noget
parlamentarisk system, og da Europa-Parlamentets kontrolfunktioner for-
melt er veludbyggede, har Parlamentet et grundlag for at indga som en
potentielt sterk deltager i et checks and balances-spil i forhold til Kom-
missionen og Radet. Det sker ogsa. Santer-kommissionens fald er det fore-
labig mest dramatiske eksempel pad Europa-Parlamentets formelle magt,
men der foreligger ikke systematiske analyser af den parlamentariske kon-
trolfunktion, dens brug og gennemslagskraft.

Det andet led er slet ikke baseret pa et repraesentativt demokratis in-
strumenter, men derimod pa det korporative. Det bestar i, at man fra den
tidligste fase i forberedelsen af en beslutning til og med den administrative
gennemfarelse og forvaltning medinddrager de i hvert tilfeelde bergrte in-
teresser. Det sker pa savel dansk som EU-niveau i betydeligt omfang.

Det leder frem til to konklusioner. Den ene er for sa vidt EU-positiv, idet
man kan fastsla, at mange af de problemer, som demokratisk belaster EU-
samarbejdet, og som begranser de europeeiske institutioners demokratisk-
folkelige legitimitet, ikke er enestaende, ej heller sa omfattende, som man
umiddelbart er tilbgjelig til at tro. Det er trods alt en mindre del af generelt
bindende regler, der bliver besluttet uden formel medvirken af en parlamen-
tarisk ansvarlig minister og siden Maastricht til dels ogsa et parlament, som
er direkte valgt. Men tilbage star den politiske kendsgerning, at den parla-
mentariske delegations- og styringskaede, nar man traffer beslutninger pa
EU-niveau, er tilfgjet yderligere led, som bidrager til at udvande medvirken
af en flerhed af folkevalgte beslutningstagere. Det geelder ogsa, selvom
man skal veere opmaerksom pa, at mange af de administrative procedurer,
som kendetegner savel forberedelsen som gennemfarelsen af beslutninger
pa EU-niveau, institutionaliserer en serlig form for checks and balances.
Det er imidlertid, som vist i kapitel 1, procedurer, som beror pa delegation
inden for det politisk-administrative hierarki og pa en institutionalisering af
en korporativ kanal. Det udelukker ikke en effektiv greensesatning for de
overnationale institutioners ekspansionsmuligheder, men det forbliver en
greenseseetning, hvis legitimitet hviler pa delegations- og styringskaedens
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evne til effektiv formidling af de parlamentariske institutioners praeferencer
og tillige pa deres mulighed for en effektiv opfalgende kontrol.

Delt kompetence

| foregaende kapitel blev det vist, at EU som reguleringsmyndighed har
veeret langt mere dynamisk og mere beslutningsdygtig, end man ofte haev-
der. Samtidig blev det vist, at EU ved artusindskiftet i hovedsagen var for-
blevet en overnational ramme for et europzeisk feellesmarked. Det omfatter
en toldunion, en feelles landbrugspolitik, en felles eller mere praecist sam-
ordnet regulering af sddanne andre regler, som enten kan hindre toldunio-
nens indre marked i at fungere uden handels- og etableringshindringer eller
kan tage hand om de negative eksternaliteter, som kan opsta, nar de green-
seoverskridende gkonomiske transaktioner bliver sluppet fri. | dette kapitel
er det vist, at samspillet mellem europaisk og dansk reguleringspolitik i
betydeligt omfang lettes af den danske ressortfordeling. Den er gennem
arene udviklet og tilpasset pa en sddan made, at der som altovervejende
hovedregel er en god overensstemmelse mellem de pa EU-niveau etablere-
de politiske sagomrader og de danske ministeriers opgaver. Der er tale om
en bieffekt af beslutninger pa regeringsniveau, som havde et helt andet
politisk sigte, men som ikke desto mindre bidrager til at lette beslutnings-
proces og tvaerministeriel koordination i EU-sager. En parallel tendens fin-
der man i gvrigt i en reekke af de andre EU-lande, fx i den reorganisering af
fedevare- og sundhedsadministrationen, som den tyske regering gennem-
farte i 2001 i kelvandet pa en reekke fadevareskandaler. Den har ressort-
meessigt fert til, at Forbundsministeriet for Ernzring, Forbrugerbeskyttelse
og Landbrug politisk fremstar som et superministerium (Der Spiegel,
3/2001; Die Zeit, 18.1.2001; www.bml.de)

Det sikrer ikke perfekt overensstemmelse, og det er vist, hvordan speci-
elt gennemfarelsen af foranstaltningerne med henblik pa virkeliggarelsen af
det indre marked gik pa kryds og tveers af ressortgreenserne. Det er i sa
henseende vigtigt at erindre, at man forud for den danske indtreeden i det
daveerende EF etablerede et fleksibelt og heldaekkende tvaerministerielt
koordinationssystem, og at det er bygget ud med en parlamentarisk ex ante-
kontrol. Det er yderligere vigtigt at erindre om, at etableringen af det indre
marked skylder sin kompleksitet det forhold, at Delors-programmets sigte
var pa EU-niveau at fremme foranstaltninger, der i det hidtidige samarbejde
kunne blokere for udviklingen af det indre marked, som var visionen bag
Feellesmarkedet.
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Der er en anden konklusion. Den falger kun til dels af kapitel 2’s pavis-
ning af, at EU indtil nu og med de mal, der er benyttet i analysen af regule-
ringspolitikken, er et gkonomisk-reguleringspolitisk samarbejde. Samarbej-
det griber altsa i praksis ikke ind i farst og fremmest den del af den offentli-
ge politik, hvorpa velferdsstaten er funderet. Det relevante forbehold i for-
hold til denne del af konklusionen er, at der er omrader, hvor regler og regu-
lering spiller en mindre rolle. Det geelder til dels de udgiftspolitiske pro-
blemer, som er genstand for analyse i de to naeste kapitler, dels samarbejdet
pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade, som Danmark i gvrigt har
taget forbehold over for.

Andet led i denne konklusion ligger i forlengelse af det netop naevnte:
Det er en handfuld regulerende ministerier, der sammen med Udenrigsmi-
nisteriet lgser broderparten af de opgaver, som knytter sig til den europeei-
ske reguleringspolitik. Men ogsa inden for deres omrader er kompetencen
delt. Det er en myte, at dansk lovgivning, selv med et lovgivningsbegreb,
der ogsa omfatter bekendtgerelser og andre administrative regler, er en
simpel afspejling af beslutninger truffet pa overnationalt niveau i Bruxelles
og Strasbourg. Det er for selv de mest europaeiserede ministerier sadan, at
kun en del af deres geeldende regelmasse indeholder regler til gennemfarel-
se af EU-direktiver.

Har EU sa udhulet den danske stat? Ifalge en prominent og populeer te-
se er svaret ja. Ifglge denne analyse af samspillet mellem EU’s regulerings-
tiltag og dansk lovgivning ma svaret have flere nuancer. Der er selvsagt
ingen tvivl om, at regler vedtaget i EU-regi eller udstedt af Kommissionen
har skabt formelle bindinger i forhold til de nationale myndigheder, der-
iblandt Folketinget og den danske regering. Sa i denne snaevre forstand er
staten udhulet. Men det skal straks fajes til, at der er store omrader af den
offentlige politik, som EU ikke beskaftiger sig med og slet ikke i en poli-
tisk og retligt forpligtende form. Laeg dertil, at der selv inden for de politi-
ske sagomrader, hvor EU-samarbejdet er endog meget intensivt, fortsat er
plads til en selvsteendig dansk reguleringspolitik. Men udhulingstesen pa-
star ikke bare, at statens (dvs. nationalstatens centralregering) kompetence
og myndighed er svaekket, fordi den er overfert til bl.a. en autoritativ be-
slutningsinstans pa overnationalt niveau. | den ligger yderligere, at en tidli-
gere steerk statsmagt er sveekket, fordi man har sleekket pa styringskapacite-
ten og fjernet styringsmidlerne, og fordi man overlader mere til markedet
(Smith, 2000: 41-44). | den sammenhaeng kommer EU ind i billedet endnu
engang, idet EU’s altoverskyggende mal har veeret at skabe et indre mar-
ked, hvor et lands marked er abent for varer, tjenesteydelser, etableringer og
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arbejdskraft fra de gvrige medlemslande. Kapitel 2 viste, hvordan denne
ambition siden skabelsen af Feellesmarkedet i 1950’erne i praktisk politik
har overskygget alle andre tiltag i EU. | den sammenhang har EU ogsa
sikret konkurrence pa omrader, hvor der i hvert fald ikke var international
og ofte heller ikke national konkurrence tidligere. Det geelder ikke mindst
pa de offentlige forsynings- eller utility-omrader, der indtil 1990’erne ofte
var nationale og tillige statslige eller offentlige monopoler. Deres afvikling
pa mange omrader og i mange lande i EU kan tages som udtryk for en ud-
huling af staten. Men ogsa her skal man veere varsom. For det farste er den
europaeiske markedsabning som hovedregel ledsaget af en staerk reregule-
ring, den veere sig europaisk eller national, jf. kapitel 2. For det andet er
markedsordningen aldrig ledsaget af et krav om privatisering, men alene
om en anden regulering, der bl.a. ofte stiller krav om styrkelse af regule-
ringsmyndighederne (Christensen, 2003).
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Kapitel 4
Det gkonomiske samspil mellem EU og Danmark

Fleeskepriserne

Da Danmark traf beslutningen om at treede ind i EF i starten af 1970’erne,
var overvejelser om Fellesskabets betydning for fred, stabilitet og integra-
tion i Europa ikke fremtreedende. Derimod var gkonomiske hensyn tungt-
vejende. EF-medlemskabet blev nemlig set som lgsningen pa Danmarks
gkonomiske problemer. | fokus var sarligt det kroniske betalingsbalance-
problem. Landbruget var det dominerende valutaindtjenende erhverv, og
adgangen til de hgje landbrugspriser i Feellesmarkedet var derfor af stor
betydning for Danmarks stillingtagen. Helt afgerende var det, at Feelles-
markedet ville komme til at omfatte vores to store samhandelspartnere
Tyskland og Storbritannien. Markedsminister Ivar Ngrgaard formulerede
beveeggrundene pa falgende made, da han i foraret 1972 fremlagde lovfor-
slaget om Danmarks indtreeden i EF for Folketinget:

Huvis jeg kort skal opsummere de konkrete fordele, regeringen ser ved dansk
medlemskab, vil jeg iseer fremheve falgende 10 punkter. For det forste: Dan-
mark vil frit kunne afsatte sine produkter i et stort marked omfattende 260 mil-
lioner mennesker. For det andet: Dansk landbrugseksport vil arligt indbringe ca.
2 milliarder kr. mere i fremmed valuta og derigennem bidrage veesentligt til
lgsning af vore valutaproblemer. For det tredje ... (Folketingets forhandlinger,
1971-72, sp. 3648)

Vurderet efter dette kriterium var indmeldelsen i Feellesmarkedet umiddel-
bart en god idé. To af Danmarks chefforhandlere af indmeldelsen erindrer
det saledes:

Fra dansk side var vi ikke interesseret i lange overgangsordninger, iszr ikke pa
landbrugsomradet. ... Resultatet blev, at hele den danske landbrugsproduktion i
lgbet af ganske Kkort tid blev afregnet til de haje EF-priser, og den slunkne dan-
ske valutakasse fik en arlig gevinst pa hen ved 3 milliarder kr., stort set svarende
til underskuddet pa betalingsbalancen (Christensen & Ersbgll, 2003: 26).

Det var med andre ord i vidt omfang nationale gkonomiske interesser, der
ld bag Danmarks indmelding i EF. Det er ikke helt forkert, nar man popu-
lzert siger, at det var pa grund af fleeskepriserne, at Danmark meldte sig ind i
EF. Var det en god beslutning ud fra dette ret sneevre perspektiv? Vi har nu
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vaeret medlem af EU i mere end tredive ar og kan gere status. Har det veeret
en god forretning?

Formalet med dette kapitel er at belyse gkonomien i samspillet mellem
Danmark og EU. Det var maske en god forretning for Danmark at veere
medlem af EF i 1970’erne, men er det stadig sddan? Hvordan ser Dan-
marks situation ud sammenlignet med de gvrige medlemslande? Disse
spargsmal lyder enkle, men er det ikke. Der er bade substantielle og tekni-
ske problemer forbundet med at vurdere de gkonomiske effekter af EU-
medlemskabet. Endvidere giver EU-medlemskabet anledning til forskellige
typer af gkonomiske effekter. De er opsummeret i boks 4.1, som overordnet
sondrer mellem direkte og indirekte gkonomiske effekter.

Boks 4.1. @konomiske effekter af EU-medlemskabet

Eksempler:

Direkte effekter:

Pengestramme mellem EU og Danmark | Tilskud til Danmark fra EU’s strukturfonde

Erhvervssubsidier via EU’s regulering Hgjere forbrugerpriser pa fedevareomréadet

Indirekte effekter:

Velstandseffekter @get samhandel i medfer af gkonomisk inte-
gration i EU-omréadet

Udgiftspolitiske effekter @konomiske og administrative konsekvenser
af EU-regler

| kapitlet tages udgangspunkt i pengestrammene mellem Danmark og EU.
Der fokuseres dermed i farste omgang pa de direkte gkonomiske effekter.
Man kunne kalde det Danmarks husholdningsregnskab med EU. Et sadant
regnskab skal dog leeses med forbehold. Det skyldes, at det ikke omfatter
alle de direkte gkonomiske effekter. Eksempelvis betales visse af EU’s
erhvervstilskud ikke via de offentlige kasser, men af forbrugerne i form af
hgjere varepriser. De indgar derfor ikke i husholdningsregnskabet. Kapitlet
vil bade gare rede for, hvad husholdningsregnskabet viser, og hvad det ikke
viser. Analyserne omfatter derfor alle typer af direkte gkonomiske effekter.
EU-medlemskabet har ogsa indirekte gkonomiske effekter. Man kan her
sondre mellem to typer af effekter. For det forste indebeerer den gkonomi-
ske integration i EU-omradet gget samhandel. Det giver sig udslag i forbed-
rede afseetningsmuligheder for visse dele af erhvervslivet og gget konkur-
rencepres for andre dele af erhvervslivet. Man taler her om velstandseffek-
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ter af EU-medlemskabet. Denne type af indirekte effekter behandles i kapit-
lets sidste del.

For det andet opstar der indirekte gkonomiske konsekvenser i medfar af
EU’s regeludstedelse. EU’s hovedopgave er ikke gkonomisk omfordeling,
men regulering. Denne opgave lgses ikke ved hjelp af gkonomiske tilskud
til medlemslandene, men ved fastsattelse af spilleregler for medlemslande-
nes adfeerd og samkvem. Spillereglerne tager form af traktatgrundlaget og
sakaldt sekundeere retsregler, dvs. forordninger, direktiver og beslutninger
fra EU’s forskellige institutioner. EU-institutionerne administrerer dog kun
en meget lille del af disse regler selv. Langt hovedparten skal fares ud i livet
af medlemsstaterne. De nationale administrative apparater stilles gratis til
radighed for EU. Eller med andre ord: Konsekvenserne for de offentlige
budgetter — negative savel som positive — af EU’s regeludstedelse beeres af
medlemsstaterne. Men hvor store er de? Og hvordan handteres denne ud-
giftspolitiske dimension af EU-medlemskabet i praksis? Dette spargsmal
tages ikke op i dette kapitel, men analyseres sammen med andre udgiftspo-
litiske aspekter af EU-medlemskabet i kapitel 5.

EU - en god forretning?

En god forretning er en, hvor indtegterne er stgrre end udgifterne. Geelder
det Danmarks forhold til EU? Spargsmalet er som sagt ikke nemt at besva-
re. Det skyldes i korthed, at en raekke af indteegterne og udgifterne ikke frem-
gar af de direkte pengestramme mellem Danmark og EU. Men udgangs-
punktet for at besvare spargsmalet ma tages i disse direkte pengestramme.

Men farst er det nyttigt at kaste et kort blik pad EU’s budget for at se,
hvilke formal EU bruger penge pa, og hvor midlerne stammer fra. Budget-
tet for 2003 fremgar af tabel 4.1. Det fremgar, at udgifter og indteegter er
lige store. Det skyldes, at EF-traktaten kreever, at budgettet skal balancere.
EU ma altsa ikke have budgetunderskud. Det er en mulighed, medlemslan-
dene forbeholder for sig selv.

P4 udgiftssiden af EU’s budget dominerer to poster. Den farste er statte-
ordningerne under den feelles landbrugspolitik. Den anden er strukturpoli-
tikken, som fares via de sakaldte strukturfonde (Socialfonden, Regionalfon-
den, Landbrugsfonden, Fiskerifonden og Samhgrighedsfonden). De gvrige
budgetposter er mindre. De interne politikker omfatter forskning og tekno-
logisk udvikling, uddannelse, forbrugerpolitik mv. De eksterne politikker
omfatter fartiltreedelsesstatte til de lande, det er besluttet at optage i EU,
samt EU’s samarbejdsprogrammer med tredjelande i Middelhavsomradet,
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Afrika, Asien og Latinamerika mv. Administrative udgifter omfatter pri-
meert lgnninger til de ansatte i EU’s forskellige institutioner.

P4 indteegtssiden fremgar det, at told, landbrugs- og sukkerafgifter kun
udger en mindre del af de samlede indteegter. Disse traditionelle “egne ind-
teegter” for EU stammer fra de afgifter, som EU palaegger varer, der impor-
teres fra tredjelande, og fra produktionsafgifter pa sukker. Indtaegterne er
dermed en direkte faglge af de feelles EU-politikker. De to store indteegtskil-
der — moms- og BNI-bidraget — udger, hvad man kunne kalde medlems-
kontingentet. Der er tale om et direkte bidrag fra medlemslandene, som
fordeles blandt medlemslandene efter to forskellige nagler. Anvendelsen af
de to nggler er et politisk kompromis, idet de har forskellige fordelings-
virkninger. Momsgrundlagsngglen har tendens til at favorisere de mere
velstaende lande, mens BNI-ngglen favoriserer de mindre velstaende lande
(Laffan, 1997: kap. 3 og 5; EU-Kommissionen, 1998). Reglerne for EU’s
indteegtskilder laves af Ministerradet og justeres med jeevne mellemrum (de
nuveerende regler fremgar af Radet, 2000).

Tabel 4.1. EU’ budget for 2003

Udgifter Indtaegter
Mia. kr. Pct. Mia. kr. Pct.
Den feelles landbrugspolitik 332,1 46| Told 795 11
Strukturfonde 2473 34| Landbrugs- og sukkerafgifter 10,6 1
@vrige interne politikker 441 6 | Medlemsbidrag efter 1790 25
momsgrundlagsnggle
Eksterne politikker 574 8 | Medlemsbidrag efter 4408 61
BNI-nggle
Administration 39,8 6 | Diverse indtegter 13,6 2
Reserver 2,7 0
lalt 7235 100 | lalt 7235 100

Anm.: Budgettet er omregnet fra euro til danske kroner med kurs 7,42.
Kilde: Den Europeeiske Unions almindelige budget for regnskabsaret 2003.

Hvad viser husholdningsregnskabet?

EU’s budget giver anledning til en pengestram mellem Danmark og Bru-
xelles. Danmark bidrager til EU’s indtegter og modtager stette via EU’s
udgifter. Danmarks bidrag til EU’s indteegter fremgar af tabel 4.2. Den vi-
ser, at bidraget i dag i alt udger knap 15 mia. kr. Danmark betaler dermed

85



Den europeiske forbindelse

ca. to pct. af EU’s indtzegter. Bidraget bestar hovedsagelig af moms- og
BNI-bidraget, der som sagt kan opfattes som medlemskontingentet til EU.

Tabel 4.2. Danmarks bidrag til EU i 2003

Mio. kr.
Landbrugs- og sukkerafgifter samt told 1.796
Bidrag efter momsgrundlagsnggle 4.250
Bidrag efter BNI-nggle 8.500
I alt 14.546

Kilde: Finanslov for finansaret 2003.

Danmark modtager gkonomiske overfarsler fra EU pa en reekke omrader.
Tallene for 2003 fremgar af tabel 4.3. Tabellen viser de tilskud fra EU, der
er registreret pa finansloven. Det indebeerer en svag undervurdering af
Danmarks samlede indteegter fra EU, idet visse tilskud udbetales direkte fra
EU til modtagerinstitutionen, dvs. uden om finansloven. Det geelder for de
fleste af EU’s tilskud pa forskningsomradet. Disse tilskud udbetales i hen-
hold til forskningskontrakter mellem EU og virksomheder og forskningsin-
stitutioner i medlemslandene. Kun hvis forskningsinstitutionen er en stats-
institution — fx et universitet eller en sektorforskningsinstitution — vil til-
skuddet fremga af finansloven. Men EU indgar ogsa forskningskontrakter
med virksomheder i den private sektor. Hvis en dansk virksomhed modta-
ger et forskningstilskud fra EU, vil det ikke fremga af finansloven. 1 2003
forventes Danmark at modtage i alt ca. 750 mio. kr. i forskningstilskud fra
EU (Analyseinstitut for Forskning, 2003: 12-13). Baseret pa tidligere ars
erfaringer vil knap halvdelen heraf ga til virksomheder i den private sektor
(Forskningsministeriet, 2000: 25). Det betyder, at tabel 4.3 undervurderer
Danmarks tilskud fra EU i 2003 med ca. 300 mio. kr.

Med dette mindre forbehold viser tabel 4.3, at Danmark i alt modtager
knap 11 mia. kr. i tilskud fra EU. Langt hovedparten findes pa landbrugs-
omradet. Det er altsa stadig den feelles landbrugspolitik, der giver Danmark
de sterste umiddelbare gkonomiske fordele ved EU-medlemskabet. Det er
primeert tre landbrugspolitiske ordninger, der har betydning. Den starste
ordning er EU’s hektarstgtteordning, som giver tilskud til landets producen-
ter af markafgrader, primeert kornproducenterne. Den neste er EU’s eks-
portstgtteordning til landbrugserhvervet. Denne stette gives for at kompen-
sere landbruget for den prisforskel, der opstar, nar en vare selges uden for
EU-omradet — dvs. pa verdensmarkedet, hvor markedsprisen normalt er
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Tabel 4.3. Danmarks indteegter fra EU i 2003

Mio. kr.

EU’s feelles landbrugspolitik:
Hektarstatte 49138
Eksportstatte 22156
Produktionstilskud 1.801,0
Diverse tilskud 46,5
Feelles landbrugspolitik i alt 8.976,9
EU’s strukturfonde:
Socialfonden: Statte til beskaftigelsesprojekter 500,9
Regionalfonden: Statte til regionale udviklingsprojekter 180,0
Landbrugsfonden: Statte til udviklingsprojekter i landdistrikter 468,0
Fiskerifonden: Stette til udviklingsprojekter i fiskerisektoren 183,8
Strukturfonde i alt 1.332,7
EU’s interne politikker:
Undervisning og forskning:
Tilskud til forskning p& universiteterne i Aalborg, Arhus, Kabenhavn og 158,5
Odense, Roskilde Universitetscenter, handelshgjskolerne i Kgbenhavn og
Arhus, Den Farmaceutiske Hgjskole, IT-Vest, IT-Hgjskolen, Landbohgjskolen
og Center for Sprogteknologi
Tilskud til administration af Erasmus- og Sokrates-programmerne pa de hgjere 9,8
leereanstalter
Tilskud til studenterudveksling, internationaliseringsprojekter mv. 64,2
Miljg og energi:
Tilskud til forskning pa Risg, Danmarks Miljeundersggelser, Danmarks Geolo- 58,8
giske Undersggelser og Forskningscentret for Skov og Landskab
Diverse tilskud 3,0
Fadevaresektoren:
Tilskud til forskning pa Veterinaerinstituttet, Fadevaregkonomisk Institut, Dan- 329
mark Jordbrugsforskning, Statens Skadedyrlaboratorium og Danmarks Fiskeri-
undersggelser
Diverse tilskud 26,1
Andre omrader:
Arbejdsmarkedet: Tilskud til forskning pa Arbejdsmiljginstituttet 08
Avrbejdsmarkedet: Diverse tilskud 3,7
Boligomrédet: Tilskud til forskning pa Statens Byggeforskningsinstitut 2,0

- fortseetter -

87



Den europeiske forbindelse

Mio. kr.
Forsvarsomradet: Tilskud til forskning i radarsystemer 0,3
Sundhedsomradet: Tilskud til forebyggelsesprojekter 0,8
Kulturomradet: Tilskud til forskning pa Kunstakademiets Konservatorskole og 21
Nationalmuseet
Kulturomrédet: Diverse tilskud 0,2
Trafikomréadet: Tilskud til forskning i Vejdirektoratet, Kystdirektoratet og 15,6
Danmarks Meteorologiske Institut
Trafikomradet: Diverse tilskud 8,7
Udlzendingeomrédet: Tilskud til integrationsprojekter i Udleendingestyrelsen 01
Retsveesenet: Tilskud til beskaeftigelsesprojekter i kriminalforsorgen 41
Interne politikker i alt 391,7
Indtzegter i alt 10.701,3

Anm.: De enkelte indtaegter er identificeret via standardkonto 65. Overfarsler fra EU.
Kilde: Finanslov for finansaret 2003.

lavere end prisen i EU. Sterstedelen af denne stette gives til mejeriprodu-
centerne. Den sidste starre landbrugspolitiske ordning er EU’s produktions-
tilskud, som statter produktion, forarbejdning og afsatning af landbrugsva-
rer.

EU’s strukturpolitiske omrade udger ogsa en relativt betydelig ind-
teegtskilde for Danmark. Strukturfondene giver Danmark et samlet tilskud
pa 1,3 mia. kr. Det er dog langt mindre, end hvad vi modtager pa det land-
brugspolitiske omrade. Sammenligner man med tabel 4.1, kan man se, at
den feelles landbrugspolitik og strukturpolitikken er nzsten lige store poster
pa EU’s udgiftsbudget. Men dette forhold genspejler sig altsa ikke i Dan-
mark indteegter fra EU. Det skyldes, at Danmark bade er et landbrugsland
0g et relativt velstaende land. Derfor modtager vi en forholdsmaessig stor
del af EU’s samlede landbrugsstatte, men kun en forholdsmaessig lille del
af EU’s strukturpolitiske stette, som er malrettet mod de fattigere EU-
medlemslande. Strukturfondene statter enkeltprojekter, der udmgnter EU’s
strukturpolitiske formal. Formelt set er statten knap sa entydig en umiddel-
bar gevinst for Danmark som de landbrugspolitiske stetteordninger, idet
strukturfondene normalt stiller krav om national medfinansiering af samme
starrelsesorden som de tilskud, de udbetaler. Men strukturfondenes tilskud
gar dog ofte til projekter, der alligevel ville vaere blevet gennemfart. Derfor
udger det formelle medfinansieringskrav ikke sa stor en reel belastning
(Blom-Hansen, 2003). Strukturfondene kan stgtte private virksomheder i
gkonomisk underudviklede omrader og tilbagegangsomrader sasom Syd-
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fyn og Nordjylland. De kan ogsa statte kommunale beskaftigelsesprojekter
eller udvikling af landdistrikter. I alt fordeles stetten pa mange hundrede
enkeltprojekter i Danmark.

Resten af Danmarks indtsegter fra EU falder i kategorien interne poli-
tikker. Det fremgar af tabel 4.3, at starstedelen af disse indtaegter er forsk-
ningsstette af den ene eller anden karakter. Sammenlignet med stetteord-
ningerne under den feelles landbrugspolitik eller strukturpolitikken er der
tale om belghsmaessigt sma ordninger. Men for de enkelte forskningsinsti-
tutioner kan der veere tale om betydelige belgb. Eksempelvis udger EU’s
andel af forskningsinstitutionernes egne indteegter 15 pct. pa Danmarks
Miljeundersggelser, 21 pct. pa Forskningscentret for Skov og Landskab og
20 pct. pa Danmarks Fiskeriundersagelser.

Hvad bliver bundlinjen?

Tabel 4.2 viser, at Danmark betaler knap 15 mia. kr. til EU. Tabel 4.3 viser,
at Danmark modtager knap 11 mia. kr. fra EU. Burde det s ikke vaere let at
opgere bundlinjen i Danmarks gkonomiske samspil med EU? Maske, men
det er det desveerre ikke. Selv hvis vi holder os til husholdningsregnskabet
— dvs. de direkte gkonomiske effekter af EU-medlemskabet — er bundlinjen
sveer at gare op.

Det hanger iseer sammen med tre forhold. For det farste er der pa bi-
dragssiden det problem, at medlemsstaternes toldbidrag til EU er ret tilfel-
digt fordelt. Det skyldes, at toldafgifterne opkreeves pa importstedet, selv-
om varerne gar til andre EU-lande. Eksempelvis importeres mange varer til
EU fra omverdenen via havnen i Rotterdam i Holland, uanset at varerne
importeres til forbrugere i andre EU-lande. Holland vil derfor fremsta som
en uforholdsmaessig stor indbetaler af toldbidrag til EU.

For det andet er der ogsa pa indteegtssiden af medlemsstaternes gkono-
miske mellemvaerende med EU et tilfeeldighedselement. Den felles land-
brugspolitik indebzerer, at fadevarepriserne er hgjere pa EU-markedet end
pa verdensmarkedet. Men pa grund af eksportstetten kan landbruget selge
med samme fortjeneste pa begge markeder. Det vil sige, at landbruget mod-
tager et subsidie, uanset om de selger pa EU-markedet eller pa verdens-
markedet. Men nar der szlges pa verdensmarkedet, udbetales subsidiet
direkte fra EU’s kasse i form af eksportstatte. Subsidiet pa EU-markedet
gar derimod ikke via EU’s kasse, men betales af forbrugerne i form af hgje-
re fadevarepriser. Set fra landbrugets side er det naturligvis ligegyldigt,
hvordan subsidiet udbetales. Men i forhold til husholdningsregnskabet gar
det en forskel. Eksportstatten registreres som en betaling fra EU til Dan-
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mark, hvorimod subsidiet, der betales af forbrugerne i form af hgjere fade-
varepriser, ikke indgar i regnskabet. Det betyder, at lande, hvis landbrugs-
produktion fortrinsvis afsattes i EU-omradet, fremstar, som om de modta-
ger mindre EU-statte end lande, hvis landbrugsproduktion fortrinsvis afsaet-
tes pa verdensmarkedet. Hvis fordelingen mellem EU-markedet og ver-
densmarkedet af afsetningen af en given landbrugsproduktionen for et
givet land andrer sig over tid, vil det ogsa i husholdningsregnskabet frem-
sta, som om landets EU-statte eendrer sig, selvom dette ikke er tilfeldet.

For det tredje skal det tages med i betragtning, nar bundlinjen opgeres,
at summen af medlemsstaternes indbetalinger til EU i sagens natur vil veere
starre end EU’s udbetalinger til medlemslandene. Det skyldes, at en del af
indbetalingerne ikke betales tilbage til medlemslandene, men gar til admi-
nistration af EU’s egne institutioner og til eksterne politikker, dvs. samar-
bejdsprogrammer med tredjelande i Middelhavsomradet, Afrika, Asien og
Latinamerika. Som det fremgar af tabel 4.1, gar op imod 15 pct. af EU’s
samlede udgifter til disse formal. For husholdningsregnskabet betyder det,
at et gennemsnits-medlemsland kun vil f& omkring 85 pct. af sine indbeta-
linger tilbage via EU’s forskellige statteordninger.

Visse iagttagere mener, at problemerne med at opgare bundlinjen er sa
store, at regnestykket ikke giver mening, men mest af alt har karakter af et
politisk fupnummer (se fx Christophersen, 1995: 119-121). Men de oprid-
sede problemer er ikke uden lgsninger. Problemet med toldbidragene er
foreslaet lgst ved simpelthen at udelade dem af opgarelsen af bundlinjen.
Denne lgsning anvendes fx af Kommissionen ved beregningen af de arlige
officielle bundlinjeopgerelser (se EU-Kommissionen, 2002: 128). Prable-
met med opgerelsen af den direkte gkonomiske effekt af den feelles land-
brugspolitik er foreslaet lgst ved at tage udgangspunkt i landbrugsekspor-
tens samlede omfang multipliceret med forskellen mellem prisniveauet i
EU og pa verdensmarkedet (se fx Ardy, 1988). Det er dog ikke en lgsning,
der anvendes i EU’s officielle opgarelser af medlemslandenes budgetmees-
sige bundlinje (se EU-Kommissionen, 2002). Endelig er problemet med det
naturlige misforhold mellem medlemsstaternes indbetalinger til EU og
udbetalinger fra EU foreslaet lgst ved at justere tallene, saledes at indteegter
og udgifter summerer til nul. Denne lgsning anvendes af EU i de officielle
opgerelser (se EU-Kommissionen, 2002: 128).

Af disse grunde kan man ikke uden videre opgere bundlinjen i Dan-
marks gkonomiske samspil med EU ud fra de udgifter, der fremgar af tabel
4.2, og de indtaegter, der fremgar af tabel 4.3. Og dog — for de opridsede
problemer skal ikke overdrives. Det viser sig nemlig i praksis, at opgarel-
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serne af medlemsstaternes budgetmaessige bundlinjer udviser en relativt
stor robusthed over for dem, sa leenge man holder sig til relative og ikke
absolutte niveauer. Eksempelvis nar Ardy (1988) og Bowles & Jones (1992)
frem til naesten samme rangordning af medlemsstaternes bundlinje, selvom
de anvender vidt forskellige metoder. Og eksempelvis nar EU-Kommis-
sionens (2002: 129) officielle opgerelse af medlemsstaternes bundlinje,
hvor toldafgifterne ikke inddrages, og hvor indtsegter og udgifter justeres til
at ga i nul, frem til en rangordning af medlemsstaterne, der er naesten ens-
lydende med den nedenstaende, som er baseret pa direkte, officielle budget-
tal uden nogen form for justering.

Uanset hvad man mener om fornuften i “bundlinje-regnestykket”, er
man ngdt til at forholde sig til det, fordi det er omgeerdet med ganske bety-
delig politisk interesse og anvendes af medlemslandene til at argumentere
for nedslag i indbetalingerne til EU, og ofte med held. Problemet har veeret
diskuteret politisk i EU lige siden 1960’erne (Wallace, 1980: 25-32; Laffan,
1997: 47-60), men blev akut efter Englands indtreeden i EU i 1973. Det
blev nemlig hurtigt klart, at England som et ikke-landbrugsland kun var
berettiget til en forholdsvis beskeden statte under den feelles landbrugspoli-
tik og derfor havde et betydeligt "bundlinjeproblem”. England rejste pro-
blemet gentagne gange i lgbet af 1970’erne, men farst under Margaret
Thatcher i 1980’erne blev det lgst. Det skete ved at give England en rabat-
ordning, der satte loft over landets bidrag til EU (se EU-Kommissionen,
1998: Annex 4). Beslutningen blev truffet pA EU-topmeadet i Fontainebleau
i 1984. Ved den lejlighed anerkendte regeringscheferne officielt, at bundlin-
je-problemer er reelle og ogsa for andre landes vedkommende kan give
anledning til kompensationsordninger:

Udgiftspolitikken er i det lange lgb det vigtigste middel til at lgse spargsmalet
om uligevaegten pa budgettet. Det er imidlertid besluttet, at enhver stat, der i
forhold til sin relative velstand beerer en for tung budgetbyrde, til sin tid vil kun-
ne opnd en justering (Formandskabets konklusioner, 1984).

I slutningen af 1990’erne erkleerede fire medlemsstater — Tyskland, Hol-
land, @strig og Sverige — at deres budgetmeessige byrder var for tunge i
henhold til Fontainebleau-aftalen. Derfor mente disse lande, at de var beret-
tigede til en kompensationsordning a la Englands. Det synspunkt blev img-
dekommet pa EU-topmadet i Berlin i 1999, hvor de fire lande fik indfart en
budgetmaessig rabatordning (Formandskabets konklusioner, 1999).
Bundlinje-problemer er altsa politisk spreengstof. Hvordan ser det ud for
Danmarks vedkommende? Spargsmalet er belyst i figur 4.1 og 4.2. Opge-
relsesmetoden er den samme i de to figurer. Beregningerne sker uden no-
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gen form for korrektion. Der foretages med andre ord en ren pengestrgms-
opgarelse. P& indbetalingssiden medregnes alle de bidrag, Danmark indbe-
taler til EU - ogsa toldbidragene. Pa udbetalingssiden medregnes alle de
indteegter, Danmark modtager fra EU. Det betyder, at EU’s udgifter til drift
af EU-institutionerne og samarbejdsprogrammer med omverdenen ikke
medregnes. Konsekvensen heraf er, at de samlede indbetalinger til EU bli-
ver starre end de samlede udbetalinger. Det korrigeres der ikke for. Et gen-
nemsnits-medlemsland vil altsa efter denne opgerelse have underskud pa
det gkonomiske mellemveerende med EU.

Figur 4.1. Balancen i betalingerne mellem Danmark og EU malt i pct. af
BNP, 1973-2002
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Kilde: 1973-1997: Nationalbanken (div. ar). 1998-2002: Oplyst direkte af Nationalbanken.

Med alle disse tekniske og substantielle problemer i baghovedet kan der nu
ses naermere pa de to figurer. Figur 4.1 viser den historiske udvikling i
Danmarks gkonomiske samspil med EU. Figuren bekreefter, at det ud fra en
snaver gkonomisk betragtning var en umiddelbar fordel for Danmark at
melde sig ind i EU i 1973. Op gennem 1970’erne havde vi et betydeligt
overskud pa EU-medlemskabet. Men siden da er der sket en gradvis for-
veerring af Danmarks budgetmaessige stilling. 1 1980°erne blev overskuddet
gradvis reduceret, og i 1990’erne blev det vendt til et lille underskud. Ud-
viklingen ma iseer ses i lyset af opprioriteringen af EU’s strukturpolitik og
udvidelsen af EU med de sydeuropeeiske lande. Strukturpolitikken er vok-
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set fra at udgere omkring fem pct. af EU’s budget i starten af 1970’erne til
omkring 33 pct. i slutningen af 1990’erne. Strukturpolitikkens midler er
koncentreret om de sydeuropziske lande. Grakenland, Spanien, Portugal
og Italien modtager over halvdelen af midlerne i EU’s strukturfonde (Blom-
Hansen, 2003: 14-19). Den udvikling indebeerer naturligt nok en budget-
maessig belastning for de nordeuropziske EU-lande. Man kan ogsa formu-
lere det sadan, at udviklingen i Danmarks bundlinje skyldes en relativ ned-
prioritering af landbrugspolitikken og en opprioritering af politikker, der
iseer kommer andre medlemslande til gavn.

Figur 4.2. Balancen i betalingerne mellem EU’s medlemsstater malt i pct.
af BNP, 2001
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Kilde: Egne beregninger pa grundlag af EU-Kommissionen (2002).

| figur 4.2 er Danmarks budgetmaessige situation sat i forhold til de gvrige
EU-landes. Figuren afspejler igen strukturpolitikkens opprioritering og
koncentration pa de sydeuropeiske lande og Irland. De store nettomodtage-
re er Greekenland, Portugal, Spanien og Irland. Men figuren viser ogs3, at
Danmark ikke hgrer til blandt de store nettobidragsydere. Her finder vi
lande som Holland, Luxembourg, Belgien, Sverige og Tyskland. Efter den-
ne malestok yder Danmark et relativt lille nettobidrag til EU. Det forhold
skal iseer ses i lyset af vores relativt store landbrugssektor, der betyder, at vi
sammenlignet med de fleste af de gvrige nordeuropzeiske EU-lande modta-
ger relativt store bidrag over den feelles landbrugspolitik.
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\elstandseffekter

Den gkonomiske integration i EU indebzerer gget samhandel mellem EU-
landene. Der er her tale om indirekte gkonomiske effekter af EU-medlem-
skabet, de sakaldte velstandseffekter. De kan veere positive, men nar et land
bliver gkonomisk integreret med andre lande, skal man veere opmaerksom
pa, at der kan opsta bade gget samhandel og endret samhandel (El-Agraa,
2001: 149-169). | sidstnaevnte tilfeelde er der kun tale om en omlaegning af
tidligere handelsmanstre til fordel for de lande, man bliver integreret med.
Dette spgrgsmal er centralt for at vurdere, hvad dansk medlemskab af EU
betyder sammenlignet med en situation, hvor vi stod helt udenfor.

Spergsmalet er dog, om det er det rette grundlag at vurdere velstands-
effekterne pa. For hvilken situation skal man rimeligvis sammenligne det
danske EU-medlemskab med? Det bliver hurtigt en ret spekulativ gvelse.
For hvordan var de seneste 30 ar forlgbet, hvis Danmark ikke havde veeret
medlem af EU? Det er urealistisk at forestille sig, at Danmark i sa fald hav-
de veeret helt isoleret i forhold til EU. Det er mere realistisk at forestille sig,
at Danmark var kart videre i det spor, vi befandt os i inden EU-medlem-
skabet i 1973. Pa det tidspunkt var Danmark medlem af EFTA (European
Free Trade Association). Det var en organisation, der blev etableret i 1960
og som dengang omfattede Danmark, Norge, Portugal, Storbritannien,
Schweiz, Sverige og @strig. Senere kom Finland og Island med. EFTA blev
dannet som en modveegt til EF, der i 1957 blev etableret som en videreud-
vikling af Kul- og Stalunionen. EF omfattede dengang seks lande: Frankrig,
Tyskland, Italien, Holland, Belgien og Luxembourg. Etableringen af to
frinandelsomrader i Europa pa dette tidspunkt ma ses i lyset af de tiltag til
gget gkonomisk samkvem, der pa forskellig vis blev taget forskellige steder
i Europa efter anden verdenskrig.

Neermere forbindelser mellem EFTA og EF kom hurtigt pa dagsorde-
nen, men blev op gennem 1960’erne blokeret af Frankrig under De Gaulle.
Men da Storbritannien og Danmark gik fra EFTAil EF i 1973, fik de reste-
rende EFTA-lande en frihandelsaftale med EF. Den blev indfart gradvist,
og i slutningen af 1970’erne var der i princippet indfert et feelles frinandels-
omrade mellem EF- og EFTA-landene. | 1980’erne igangsatte EU arbejdet
med det indre marked, som yderligere nedbrgd handelshindringer mellem
medlemslandene. EFTA-landene blev inviteret til at deltage heri i form af et
samarbejde om E@S (Europaisk @konomisk Samarbejde). Dette forte til
E@S-aftalen, som blev indgaet i 1992 og tradte i kraft i 1994. Med E@S-
aftalen deltager EFTA-landene i EU’s indre marked. Det vil sige, at EU’s
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regler om fri beveegelighed for varer, tjenester, personer og kapital, EU’s
konkurrence- og statsstatteregler mv. ogsa geelder i E@S-landene.

Det mest rimelige alternative historiske forlgb at sammenligne dansk
EU-medlemskab med er nok, at Danmark var fortsat i EFTA og var blevet
tilknyttet EU via E@S-aftalen. Nar velstandseffekter af EU-medlemskabet
skal belyses, bliver det relevante spargsmal derfor: I hvilket omfang ville
Danmark have veeret omfattet af den gkonomiske integration i EU, hvis vi
ikke havde veeret medlem af EU, men i stedet tilknyttet EU via E@S-
aftalen?

Boks 4.2. Former for gkonomisk integration

Felles  Fri beveegelighed Harmonise-
Fri- ydre for produktions-  Feelles  ring af gkono-
handel  toldmur faktorer valuta  misk politik
Frihandelsomrade X
Toldunion X X
Feellesmarked X X X
Moneteer union X X X X
@konomisk union X X X X X

Kilde: Tilpasset efter Hansen & Nielsen (1997: 3-6).

Til besvarelse af dette spargsmal ma det ferst afklares, hvad der egentlig
menes med gkonomisk integration. Det spargsmal er belyst i boks 4.2, som
sondrer mellem forskellige grader af gkonomisk integration mellem lande.
Et frihandelsomrade er den svageste form for integration. Her er der alene
tale om en gruppe af lande, hvor samhandel ikke bliver hindret af told og
kvantitative restriktioner, men hvor der ikke er tale om en falles ydre told-
mur. Hvis en sadan etableres, er der tale om en toldunion. Ved et feelles-
marked gges integrationsgraden yderligere. Her er der ogsa tale om fri be-
veegelighed for produktionsfaktorer. Det vil sige, at varer, arbejdskraft og
kapital frit kan beveege sig pa tveers af landegraenserne. Etableres tillige en
moneteer union, bliver handel yderligere fremmet, fordi usikkerhed om va-
lutakurser mv. forsvinder. Endelig sker der ved en gkonomisk union yderli-
gere det, at handelsmaessig usikkerhed som fglge af forskellige skonomiske
politikker i deltagerlandene reduceres. Der sker her en vidtgaende harmoni-
sering af deltagerlandenes offentlige udgifts- og indteegtspolitik. Efter den-
ne tankegang er EU naet ganske langt med gkonomisk integration. EU er et
frihandelsomrade, en toldunion, et feellesmarked og — for tolv medlemslan-
des vedkommende — ogsa en monetzr union. Trods en vis harmonisering af
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skattepolitik og finanspolitik kan man dog endnu ikke sige, at EU udger en
gkonomisk union.

Spergsmalet er, hvor meget af denne gkonomiske integration Danmark
ville veere blevet omfattet af, hvis vi formelt stod uden for EU, men var
tilknyttet EU via E@S-aftalen. Spargsmalet kan ikke fuldt besvares ved
alene at se pa E@S-aftalen, fordi de enkelte EFTA-lande har individuelle
handelsaftaler med EU pa omrader, der ikke er omfattet af E@S-aftalen.
Spargsmalet kan derfor bedst belyses ved at se naermere pa situationen i et
konkret EFTA-land.

Efter E@S-aftalen blev underskrevet, er der sket en betydelig udtynding
af EFTA’s medlemskreds. For det farste valgte Schweiz efter en folkeaf-
stemning i 1992 af sta uden for E@S-samarbejdet. For det andet tradte Sve-
rige, Finland og @strig ud af EFTA i 1995, da de blev medlemmer af EU.
Tilbage i E@S-samarbejdet fra EFTA’s side var herefter alene Norge og
Island. De blev i 1995 suppleret af Liechtenstein. | dag omfatter E&S-
aftalen disse tre lande. Heriblandt er det mest nzrliggende at sammenligne
Danmark med Norge.

E@S-aftalen gar Norge til medlem af EU’s indre marked. Det vil sige, at
Norge er omfattet af EU’s regler om fri beveegelighed mellem medlems-
landene for varer, tjenester, kapital og personer. Endvidere er Norge omfat-
tet af EU’s konkurrencelovgivning og regler for statsstatte. | praksis betyder
det, at Norge skal indfare EU’s regler pa disse omrader i norsk ret. En op-
gerelse fra udgangen af 2001 viser, at Norge pa dette tidspunkt havde ind-
fort 1.183 direktiver, 517 forordninger og 981 EU-beslutninger i norsk ret
(Utenriksdepartementet, 2002: Tabel 2.1). Reglerne indferes ved, at nye
EU-regler lgbende kobles pd E@S-aftalen. Det sker ved, at E@S-komitéen
—som er det feelles organ, EFTA og EU har etableret for lgbende at opdate-
re E@S-aftalen — pa sine manedlige mader i Bruxelles beslutter, hvilke nye
EU-regler der skal inkorporeres i E@S-aftalen. Implementeringen af EU-
reglerne i national ret og den lgbende overholdelse af reglerne vurderes i
EU-omradet af Kommissionen, som ved brud kan anleegge sag mod med-
lemslandene ved EF-Domstolen. | E@S-landene er der et tilsvarende sy-
stem. Der er etableret et feelles EFTA-overvagningsorgan (ESA), som ved
brud kan anlzegge sag mod EFTA-landene ved EFTA-domstolen i Luxem-
bourg (Graver & Sverdrup, 2002).

E@S-aftalen er omfattende. Men der er ogsa betydelige omrader, der ik-
ke er omfattet af aftalen. Af betydning for handelssamkvemmet gzelder det
for det farste EU’s feelles landbrugs- og fiskeripolitik. Norge er en stor fi-
skeeksportar, og det er derfor en betydelig udfordring for norsk fiskeri at sta
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uden for EU’s faelles toldmur. Det er dog lykkedes Norge at etablere en
reekke individuelle handelsaftaler med EU, som giver toldfrihed eller redu-
ceret told for en raekke fiskeriprodukter, men langt fra alle (Hoel, 1999;
Utenriksdepartementet, 2002: afs. 2.4.5). | Danmarks tilfzelde ville det ogsa
have indebaret en betydelig udfordring at sta uden for EU’s felles land-
brugs- og fiskeripolitik, iseer pa grund af den store danske landbrugseksport
til EU-omradet. De norske erfaringer tilsiger, at der maske kunne veere for-
handlet aftaler pa plads med EU, der kunne have reduceret problemet. Men
samtidig er det klart, at fuld toldfrihed for dansk landbrugseksport til EU
nok ville veere illusorisk uden fuldt EU-medlemskab.

For det andet omfatter ES-aftalen ikke EU’s felles toldmur mod om-
verdenen og EU’s handelspolitik med tredjelande. | praksis har EFTA-lan-
dene dog indgaet handelsaftaler med tredjelande, der sikrer stort set samme
handelsbetingelser for EU- og EFTA-lande (Utenriksdepartementet, 2002:
afs. 1.2.2 0g 5.6.6).

For det tredje omfatter E@S-aftalen ikke EU’s gkonomiske og monetee-
re union (@MU’en), som omfatter den feelles valuta (euroen), feelles penge-
politik og en vis koordination af den gvrige gkonomiske politik. Feelles
valuta og pengepolitik fjerner valutakursusikkerhed og omkostninger for-
bundet med veksling af valuta. Endvidere kan felles valuta fare til mere
gennemskuelige priser og dermed til mere effektive markeder. Dermed kan
@MU’en alt i alt fare til aget samhandel og dermed hgjere velferd. Starrel-
sesordenen af disse effekter er dog meget omdiskuteret, men udviklingen
siden indfarelsen af euroen i 1999 synes at bekrefte en vis positiv effekt pa
samhandelen mellem euro-landene (Micco m.fl., 2003). @MU’ens betyd-
ning for Danmark — der som bekendt star uden for euro-samarbejdet, men
som farer fastkurspolitik i forhold til euroen — er der ikke enighed om. For-
ud for folkeafstemningen i efterdret 2000 om dansk deltagelse i euro-
samarbejdet fandt regeringen, at “der vil veere varige gevinster forbundet
med deltagelse i form af lavere rente, lettere adgang til billigere og sterre
lanemarkeder samt en reduktion af handelsomkostninger i form af valuta-
sikring, vekselomkostninger og -gebyrer ” (@konomi- og Finansministeriet,
2000: 33). Endvidere sa regeringen en betydelig fare for valutaspekulation
mod den danske krone, hvis man fravalgte euroen (@konomi- og Finans-
ministeriet, 2000: 39-42, 138-143). Omvendt fandt de gkonomiske vis-
meend pa samme tidspunkt, at "de sneevert gkonomiske konsekvenser ved
et medlemskab er sma og usikre” (Det @konomiske Rad, 2000: 125-126).
Vismeandene henviste her isr til, at Danmark pa dette tidspunkt i en ar-
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reekke havde kunnet holde en fast valutakurs over for den tyske D-mark.
Alti alt md @MU’ens betydning for Danmark siges at veere uafklaret.

\elstandseffekterne af det danske EU-medlemskab kan nu sammenfat-
tes. Sammenlignet med det mest realistiske historiske forlgb er de pa de
fleste omrader nok begraensede. Det skyldes, at Danmark ogsa uden EU-
medlemskab sandsynligvis ville have oplevet en gkonomisk integration
med EU-landene. Den vurdering baserer sig pa, at Danmark uden EU-med-
lemskab ville veere fortsat i EFTA-sporet og tilsluttet sig E@S-aftalen. Set i
forhold til terminologien i boks 4.2 ville Danmark dermed ikke blot indga i
et frihandelsomrade med EU, men ogsa et fellesmarked med EU, idet
E@S-aftalen indebaerer fuld deltagelse i EU’s indre marked. Vi ville ikke
veere i toldunion med EU, men nok i praksis have stort set samme handels-
betingelser i forhold til tredjelande. Vi ville heller ikke veere i en moneteer
union med EU-landene. Men det er Danmark som bekendt heller ikke,
selvom vi er medlem af EU. Dansk valutapolitik bliver dog i dag bakket op
af Den Europeeiske Centralbank i kraft af ERM2-samarbejdet, hvilket er en
sikkerhed, vi ikke ville kunne opna uden EU-medlemskab. Endelig ville vi
heller ikke veere i gkonomisk union med EU-landene. Men som sagt er
koordinationen af offentlig indtzegts- og udgiftspolitik i EU i dag af sa be-
greenset reekkevidde, at det ikke kan siges at udgare en gkonomisk union.

Tilbage star, at den vaesentligste velstandseffekt af det danske EU-med-
lemskab nok findes pa landbrugsomradet. I kraft af EU-medlemskabet har
Danmark haft fri adgang til de veesentligste eksportmarkeder for landbru-
get. Da E@S-aftalen ikke omfatter landbrugsomradet, ville vi ikke umid-
delbart have kunnet opna dette uden EU-medlemskab. Det rejser to
spargsmal. Det ene er, i hvilket omfang Danmark ville have kunnet for-
handle szraftaler pa landbrugsomradet pa plads med EU uden om E@S-
aftalen. De norske erfaringer tilsiger, at bilaterale aftaler uden om E@S-
aftalen nok ville have kunnet afhjeelpe situationen noget, men nappe fuldt
ud. Det andet er det vanskelige spargsmal om, i hvilket omfang det har
veeret en fordel for dansk landbrug at veere underlagt EU’s feelles land-
brugspolitik. Det har ganske vist givet nem adgang til de mest centrale eks-
portmarkeder, men i modsatning til det indre marked for industrivarer er
den feelles landbrugspolitik ikke et liberalt frihnandelsregime. | kraft af den
feelles landbrugspolitik har dansk landbrug de sidste 30 ar veeret underlagt
politisk styring og betydelige gkonomiske stgtteordninger. @konomer ple-
jer at sige, at den type erhvervspolitik reducerer effektiviteten og vanskelig-
ger ngdvendige strukturtilpasninger. Men spgrgsmalet er som sagt vanske-
ligt, og det skal ikke gives nogen endelig afklaring her.
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Alt i alt er velstandseffekterne af EU-medlemskabet sveere at gere op.
Det skyldes primeert vanskeligheden ved at specificere den situation, som
Danmark ville have befundet sig i uden EU-medlemskabet. Det mest reali-
stiske er som sagt nok en form for norsk model. Det ville indebere en ret
taet gkonomisk integration med EU-landene. Dermed ville Danmark ogsa
kunne hgste de fleste af de gkonomiske frugter, som den gkonomiske inte-
gration i EU har skabt. Man kunne ogsa kalde det en form for gratist-
model. For Danmark ville — som Norge ger det i dag — nyde godt af EU-
landenes integrationsbestraebelser uden at betale de politiske omkostninger,
der er forbundet med EU-samarbejdet. Men der ville alligevel veere en pris.
Og det ville vere den, Norge betaler i dag: et samfund, som pa nzasten alle
omrader har tilpasset sin politik til EU, men uden at have haft indflydelse
pa udformningen af politikken (Claes & Trangy, 1999).

Fremtidsudsigterne

Danmark blev medlem af EU i 1973 af ret snaevre gkonomiske grunde.
Vurderet ud fra den husholdningsregnskabstankegang, der er anlagt i kapit-
lets forste del, var EU-medlemskabet i mange ar en god forretning for
Danmark. Men som arene er gaet, er husholdningsregnskabet gradvis be-
gyndt at udvise rgde tal. Det skal man ikke ngdvendigvis tage sa tungt. For
som der er redegjort for i kapitlet, skal et sadant husholdningsregnskab
leses med mange forbehold. Dertil kommer, at der er naturlige greenser for
de budgetmaessige effekter, EU-medlemskabet kan have for Danmark.
Pengestrammene mellem Danmark og EU er trods alt begraensede. Arsa-
gen er, at EU’s budget er lille. EU’s samlede udgifter udger kun omkring 1
pct. af BNP i EU-omradet, mens fx de offentlige udgifter i Danmark udger
omkring 50 pct. af Danmarks BNP. Derfor er der greenser for de gkonomi-
ske effekter, der kan opsta via EU’s budget.

Nar dette er sagt, skal det ogsa siges, at fremtiden indebzerer en budget-
maessig udfordring. | 2002 blev det besluttet at udvide EU med ti nye med-
lemslande fra @st- og Centraleuropa. Velstandsniveauet i disse lande er
under gennemsnittet i EU. Landene vil derfor med stor sandsynlighed blive
nettomodtagere af EU’s budget. De vil veere berettigede til betydelig statte
under den felles landbrugspolitik og strukturpolitikken. Der bliver altsa en
regning, som skal betales af de nuvarende medlemslande (Karlsson, 2002).
Hvor stor denne regning bliver, er dog uklart. Det afhaenger helt af, hvordan
EU veelger at reagere pa budgetudfordringen. Det er svert at forestille sig,
at den feelles landbrugspolitik og strukturpolitikken bliver opretholdt i deres
nuveerende udformning. Derfor er de udgiftsmaessige implikationer for EU
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usikre. Men implikationen for indtaegtssiden af EU’s budget er ogsa usik-
ker. Dels vil de nye medlemslandes egne bidrag til EU afhaenge af den
gkonomiske udvikling i landene, dels vil fordelingen af bidrag mellem de
15 gamle medlemslande neeppe ligge fast. Udvidelsen gar ikke diskussio-
nen om rimelige budgetmaessige bundlinjer mindre aktuel — snarere tveert-
imod. Et bud pa, hvad udvidelsen betyder for Danmarks budgetmassige
stilling i EU, er givet af regeringen i forbindelse med Folketingets behand-
ling af lovforslaget om Danmarks ratifikation af traktaten om EU’s gstud-
videlse (LF 222/2002-3). Regeringen vurderer her, at gstudvidelsen vil
indebaere merudgifter for Danmark til EU’s budget pa knap 1 mia. kr. fra og
med 2006. Dette belgb — som i sagens natur er behzftet med stor usikker-
hed — skal ses i forhold til Danmarks nuvearende bidrag til EU pa i alt ca. 15
mia. kr.

Husholdningsregnskabet omfatter de direkte gkonomiske effekter af
EU-medlemskabet. De indirekte gkonomiske effekter er sveerere at afdaek-
ke. Velstandseffekterne af gget samhandel i kraft af gkonomisk integration
mellem EU-landene er diskuteret i dette kapitel, mens de udgiftspolitiske
aspekter af EU-medlemskabet analyseres i neeste kapitel. Velstandseffek-
terne er sveere at belyse, fordi de helt beror pa antagelser om, hvordan
dansk historie havde set ud siden 1973 uden EU-medlemskab. Men det
mest realistiske alternative historiske forlgh ville have indebaret, at Dan-
mark var blevet teet gkonomisk integreret med EU ogsa uden formelt med-
lemskab. Dermed ville de velstandseffekter, EU-samarbejdet har medfart,
0gsa i vidt omfang have kunnet realiseres i Danmark. Dansk landbrug ville
dog have staet over for en betydelig udfordring, hvis Danmark havde valgt
at sta uden for EU. Fremtiden indebarer ogsa en handelsmaessig udfordring
for Danmark, idet EU’s gstudvidelse giver nye muligheder for samhandel i
Europa. En dansk analyse foretaget for Kommissionen peger dog pa, at
gstudvidelsens velstandseffekter for Danmark nok bliver sma, men dog
positive (EU-Kommissionen, 2001).

Velstandseffekterne udger den ene form for indirekte gkonomiske effek-
ter af EU-medlemskabet. Den anden form er den udgiftspolitiske udfor-
dring for Danmark ved at vaere medlem af EU. Den behandles i naeste kapi-
tel.
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Kapitel 5
EU — en udgiftspolitisk udfordring?

Det gkonomiske samspil mellem EU og Danmark omfatter betydelige be-
lzb. EU-medlemskabet rejser dermed ogsa et spargsmal om styringen af de
offentlige udgifter. Der findes udgiftspolitiske udfordringer for Danmark pa
tre forskellige niveauer. For det farste deltager Danmark som medlemsstat i
fastseettelsen af EU’s samlede budget. Det skal primeert finansieres af det,
der i kapitel 4 blev omtalt som medlemskontingentet, dvs. momsgrundlags-
bidraget og BNI-bidraget. Medlemskontingentet udger en udgiftspost i
starrelsesordenen 12-13 mia. kr. Det indgar i finanslovens udgiftsbudget og
er dermed i princippet underlagt den almindelige statslige udgiftspolitiske
styring og skal prioriteres i forhold til udgiftsposter som folkepension, politi
og miljgbeskyttelse. Men kan medlemskontingentet til EU styres? Og er
Danmark interesseret i det? Der er her tale om en udgiftspolitisk problem-
stilling pa nationalt niveau.

For det andet indebzrer EU-medlemskabet en udgiftspolitisk udfor-
dring pa sektorniveauet. EU er farst og fremmest en reguleringsmyndighed.
Det indebarer en betydelig regeludstedelse i form af forordninger, direkti-
ver og beslutninger fra EU’s forskellige institutioner. EU-institutionerne
administrerer dog kun en meget lille del af disse regler selv. Langt hoved-
parten skal feres ud i livet af medlemsstaterne. Reglernes gkonomiske og
administrative konsekvenser kompenseres ikke af EU. Medlemslandene
stiller med andre ord deres administrative apparater gratis til radighed for
EU og beerer selv eventuelle yderligere udgifter i form af tilskudsordninger
eller lignende. Spargsmalet er, hvordan disse merudgifter skal finansieres.
Er det rimeligt at forlange, at de enkelte ministerier selv skal beere dem
inden for deres budgetrammer? Hvis der er tale om betydelige konsekven-
ser, og hvis det pagaldende ministerium ikke har haft mulighed for at for-
udse udgifternes omfang, kan ministeriet have et argument for kompensati-
on — enten fra Finansministeriets generelle reserver eller i form af en egent-
lig tilleegsbevilling fra Folketinget. | sa fald bliver den traditionelle udgifts-
politiske styring sat pa en alvorlig prave. Der ligger med andre ord et mod-
seetningsforhold mellem Finansministeriet og fagministerierne indbygget i
dette spargsmal.

For det tredje er der udgiftspolitiske udfordringer pa institutionsniveau-
et. Som det fremgar af kapitel 4, modtager Danmark tilskud fra EU pa en
lang reekke omrader. For visse institutioner kan tilskuddene udgere en be-
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tydelig indtaegtskilde. Da alle statslige institutioner som udgangspunkt er
nettostyrede, kan ekstraindtaegter bruges til meraktivitet. Hvis EU-tilskud-
dene ikke indbudgetteres pracist pa finansloven, kan de udlgse aktivitet i
den offentlige sektor, der ikke er taget stilling til pa centralt niveau, hverken
af regeringen eller Folketinget. Underbudgettering af EU-tilskuddene kan
derfor teoretisk set veere en lgsning for den institution, der gnsker en "buf-
fer” i forhold til den centrale udgiftspolitiske styring. Men reagerer institu-
tionerne pa denne made? Og hvilket omfang har problemet?

Danmarks udgiftspolitiske interesser i EU’s budget

EU’s politik fares primeert via regler. Men EU’s budget og dets bevillinger
er ogsa et policy-redskab. Det er en klassisk indsigt, at politiske mal kan
nas savel ved legale som gkonomiske instrumenter. Offentlige budgetter
kan derfor veere centrale styringsinstrumenter. Men det er ikke ngdvendig-
vis tilfeldet. Det kan afheenge af, hvilken type udgifter der er tale om.
Grundleeggende kan man sondre mellem, hvad der i en dansk sammen-
haeng normalt betegnes som drifts- og anlaegsudgifter pa den ene side og
lovbundne udgifter pa den anden side. Skillelinjen gar pa, om udgifterne
umiddelbart styres af bevillingen pa budgettet. | farstnaevnte tilfeelde seetter
bevillingen greensen for udgifternes omfang i budgetaret. | sidstnaevnte
tilfeelde udger bevillingen alene et sken. Lovbundne udgifter er bundet af
lovgivningen — det indebeerer, at der er borgere eller virksomheder, der har
et retskrav pa tilskud eller overfarsler. Dette retskrav kan ikke tilsideseettes
med henvisning til, at bevillingen er opbrugt. I budgetlitteraturen gar drifts-
0g anleegsudgifter ofte under betegnelsen styrbare udgifter”, mens de lov-
bundne udgifter er "ikke-styrbare” (se fx Wildavsky & Caiden, 1997: 163-
187). Meget af EU-budgettet er lovbundet. Det geelder fx det meste af ud-
gifterne til den feelles landbrugspolitik. Udgifterne bestemmes ikke af bud-
gettets bevillinger, men af de tilgrundliggende EU-retsakter. Umiddelbart
kunne man derfor mene, at EU’s budget er uden sterre politisk interesse.
Den synsvinkel er forkert. Det haenger sammen med, at sondringen mel-
lem styrbare” og "ikke-styrbare” udgifter er mere formel end reel. For det
forste er det forhold, at lovbundne udgifter er bundet af lovgivningen og
ikke bevillingen, kun rigtigt i en umiddelbar forstand. Man kan sagtens
forestille sig, at lovbundne udgifter er bevillingsstyrede i den forstand, at
forbruget af bevillingen fungerer som en indikator for, hvornar lovaendrin-
ger skal overvejes. Lovbundne udgifter er derfor kun "ikke-styrbare”, hvis
lovgivningen ikke kan andres af den myndighed, der er indehaver af bevil-
lingen. Det er fx tilfeeldet i forbindelse med kommunernes administration af
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en raekke indkomstoverfarsler, eksempelvis folkepension. Men det er ikke
tilfeldet med de lovbundne bevillinger pa EU’s budget. Her har EU selv
kompetencen til at @ndre reglerne. For det andet er det et abent spargsmal,
hvorvidt drifts- og anlsegsudgifter reelt er mere “styrbare” end lovbundne
udgifter. Man kan godt forestille sig, at det omvendte er tilfaeldet. De offent-
lige driftsudgifter gar primeert til lenninger til det offentlige personale. Det
er en velorganiseret gruppe med klare interesser i et vist udgiftsniveau. Der
kan ligefrem veere tale om et “’professionelt-bureaukratisk kompleks” (Kri-
stensen, 1987: 51-80), som ofte med held kan modseette sig nedskaeringer.
Lovbundne ydelser er ikke ngdvendigvis bevogtet af modtagerne med
samme ildhu. Derfor er der alt i alt god grund til at interessere sig for EU’s
budget og til at betragte budgettet som et policy-instrument pa linje med
regler.

Ifglge de formelle regler i EF-traktaten (artikel 272) fastleegges EU’s
budget i en arlig procedure, der involverer EU’s tre hovedinstitutioner:
Kommissionen, Ministerradet og Europa-Parlamentet. Proceduren er kom-
pliceret og har undergaet betydelige andringer over tid. Det geelder iszr
forholdet mellem Ministerradet og Europa-Parlamentet, hvilket ma ses i
lyset af disse to institutioners almindelige stridigheder om kompetencefor-
delingen i EU’s lovgivningsproces. Som for lovgivning i almindelighed har
Europa-Parlamentet gradvis faet udvidet sine budgetmaessige befgjelser og
indtager i dag en status som en selvsteendig budgetmyndighed. Denne
gradvise udvidelse af Europa-Parlamentets budgetkompetence ma antages
at fortsaette. Eksempelvis indebeerer EU-konventets forslag til ny traktat en
yderligere styrkelse af Parlamentets stilling i budgetsammenhang (Det
Europziske Konvent, 2003: Artikel 111-310).

Den arlige procedure indledes i dag ved, at Kommissionen fremsaetter et
samlet budgetforslag for alle EU-institutionerne senest 1. september aret far
budgetaret. Forslaget oversendes til Ministerradet, som forholder sig til det
ved kvalificeret flertal. Herefter sender Ministerradet budgetforslaget videre
til Europa-Parlamentet. Parlamentets befajelser afhaenger af, om der er tale
om udgifter, der falger direkte af EU’s regler (sakaldte obligatoriske udgif-
ter), eller om der er tale om udgifter, der ikke er en ngdvendig felge af EU’s
regler (sakaldte ikke-obligatoriske udgifter). EU’s udgifter er delt nogen-
lunde ligeligt mellem disse to kategorier, idet udgifterne i medfer af den
feelles landbrugspolitik er klassificeret som obligatoriske udgifter, mens
udgifterne i medfer af EU’s strukturpolitik er ikke-obligatoriske udgifter.
Hvis Europa-Parlamentet gnsker &ndringer i de ikke-obligatoriske udgifter,
har det kompetence til at vedtage dette (men skal dog respektere en over-

103



Den europeiske forbindelse

greense for veeksten i udgifterne, den sakaldte maksimalsats). Hvis Europa-
Parlamentet derimod ensker gndringer i de obligatoriske udgifter, kan det
alene lave en henstilling til Ministerradet herom. Ministerradet forholder
sig hertil med kvalificeret flertal. Budgetforslaget sendes herefter tilbage til
Europa-Parlamentet, som sa endeligt kan vedtage eller forkaste budgettet.
Hvis budgetforslaget forkastes, ma EU-systemet i det nye budgetar fungere
pa manedlige midlertidige bevillinger svarende til en tolvtedel af sidste ars
bevillinger, indtil Ministerradet og Europa-Parlamentet er blevet enige.

Op gennem 1980’erne var forholdet mellem Ministerradet og Europa-
Parlamentet anspeendt. | flere tilfeelde forkastede Europa-Parlamentet bud-
getforslaget fra Ministerradet og kastede dermed EU ud i budgetmaessige
kriser. Ministerradet indklagede til gengeeld ved flere lejligheder Europa-
Parlamentet for EF-domstolen med pastand om, at Parlamentet overskred
sine budgetmaessige befgjelser. Det betendte forhold ma som sagt ses i
lyset af de to institutioners konstitutionelle stridigheder om kompetencefor-
delingen i EU (Laffan, 1997: 79-88). Farst i slutningen af 1980’erne blev
de budgetmeessige stridigheder bilagt. Det skete ved at indfgre en ny bud-
getprocedure. | forbindelse med Den Europziske Feellesakt fra 1986 be-
gyndte Kommissionen at arbejde for flerarige budgetforlig som en lgsning
pa de érlige budgetstridigheder. Det lykkedes med indgaelsen af Delors I-
pakken i 1988. Det var et omfattende budgetforlig mellem Kommissionen,
Ministerradet og Europa-Parlamentet geeldende for arene 1988-1993. For-
liget indebar, at den arlige budgetprocedure herefter kunne forlgbe som
relativt uproblematiske udmgntninger af forligets bestemmelser (Laffan,
1997: 63-66). | forbindelse med forhandlingerne om Mastricht-traktaten
blev der indgaet et nyt budgetforlig — Delors 1I-pakken — som gjaldt for
arene 1993-1999 (Shackleton, 1993). Herefter blev der igen indgaet et nyt
flerarigt budgetforlig — Agenda 2000-pakken — daekkende perioden 2000-
2006 (Galloway, 1999).

Situationen er altsa i dag den, at de store slag om EU’s budgetter tages
ved forhandlingerne om de flerarige forlig. Situationen minder lidt om den
made, der bliver lagt budgetter pa forsvarsomradet pa i Danmark. Her er
der tradition for, at de gkonomiske rammer fastleegges ved flerarige for-
svarsforlig mellem Folketingets partier. Forsvarets arlige bevillinger pa
finansloven bliver herefter et mindre konfliktfyldt spargsmal om at udmgan-
te forliget.

Spergsmalet er sa, hvordan de flerarige budgetforlig kommer i stand i
EU. Hvad er proceduren? Hvem er aktererne? Kan der identificeres ud-
giftsvogtere og udgiftsadvokater? Og — ikke mindst — hvad er Danmarks
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interesser og muligheder for at fa indflydelse? De flerarige budgetforlig kan
umiddelbart fremtreede som en made at omga de formelle budgetregler i
EF-traktaten. Men de formelle regler fungerer som tilbagefaldsmuligheden
i forhandlingerne. Dvs. hvis forhandlingerne bryder sammen, ma man ga
tilbage til de formelle regler. Forhandlingerne sker derfor i skyggen af EF-
traktatens bestemmelser. Det betyder, at forhandlerne formentlig kun vil
acceptere et budgetforlig, der stiller dem mindst lige sa godt som et resultat
efter de formelle regler. Det betyder igen, at aktarernes forhandlingspositi-
oner ma ses i lyset af de formelle bestemmelser.

Processen i forhandlingerne om budgetforligene har i store treek veeret
den samme ved de tre budgetforlig, der forelgbig er indgaet — Delors I-
pakken i 1988, Delors Il-pakken i 1992 og Agenda 2000-pakken i 1999.
Den afspejler den formelle proces som skitseret i EF-traktaten. Kommissi-
onen spiller ud med et budgetforslag. Herefter gar Ministerradet i gang og
nar frem til et kompromis mellem medlemslandene. Det indgas formelt
ikke af Ministerradet, men af Det Europeiske Rad, dvs. af stats- og rege-
ringscheferne pa et EU-topmade. Under Ministerradets arbejde er der lg-
bende kontakt med Europa-Parlamentet. Men farst efter at Ministerradet er
blevet enigt, starter formandskabet for Ministerradet egentlige forhandlin-
ger med Europa-Parlamentet. Nar disse er afsluttet, indgas en formel inter-
institutionel budgetaftale mellem de tre budgetmyndigheder (se fx Europa-
Parlamentet, Radet & Kommissionen, 1999).

Aktarerne har forskellige interesser i budgetforligene. Traditionelt har
rollefordelingen i EU’s budgetlsegning veeret den, at Kommissionen — som
"integrationens lokomotiv” — har spillet ud med et budgetforslag, der over-
stiger, hvad medlemslandene vil ga med til. Ministerradet skaerer derfor i
budgettet. Men Europa-Parlamentet har traditionelt gnsket at gge budgettet
igen, iseer pa de omrader, hvor det har reel kompetence, dvs. vedrarende de
ikke-obligatoriske udgifter (Laffan, 2000).

Ser vi naermere pa det sidste budgetforlig (Agenda 2000-pakken), gen-
findes disse roller, men med visse vigtige modifikationer. Kommissionen
spillede i 1998 ud med et forslag til budget for 2000-2006, der oversteg,
hvad Ministerradet ville ga med til. Dermed fulgtes rollefordelingen fra
forhandlingerne om Delors 11-pakken (Shackleton, 1993: 12-13). Kommis-
sionen gnskede et 2000-budget pa 101,5 mia. euro, men Det Europeiske
Rad endte med et forlig pa 92 mia. euro (Laffan, 2000; Formandskabets
konklusioner, 1999). Ministerradets efterfalgende forhandlinger med Euro-
pa-Parlamentet endte med en marginal opjustering af budgettet vedrgrende
interne politikker (Europa-Parlamentet, Radet & Kommissionen, 1999).
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Europa-Parlamentets beskedne fingeraftryk skal ses i lyset af de indrem-
melser, Parlamentet fik pa andre dele af den omfattende Agenda 2000-
pakke (Galloway, 1999).

At fremstille EU’s budgetleegning som et spil mellem tre aktgrer —
Kommissionen, Ministerradet og Europa-Parlamentet — er dog meget for-
simplet. Mens Kommissionen og Europa-Parlamentet med visse forbehold
kan behandles som enhedsaktgrer i budgetspillet, er dette ret misvisende for
Ministerradet. Medlemslandene har nemlig forskellige interesser i EU’s
budget. De enkelte medlemslandes nettobidrag til EU’s budget varierer
meget. Vi er her tilbage ved de “bundlinje-regnestykker”, der blev diskute-
ret i sidste kapitel, jf. figur 4.2. De skaldte "samhgrighedslande” gnsker
traditionelt et stort EU-budget. Der er her tale om de lande, der modtager
store belgb over EU’s strukturpolitik, herunder Samhgrighedsfonden, der er
malrettet til medlemslande, hvis bruttonationalindkomst (BNI) pr. indbyg-
ger er lavere end 90 pct. af EU-gennemsnittet. Det vil i praksis sige Spani-
en, Portugal, Graekenland og Irland. Disse lande er store nettomodtagere af
EU’s budget. De har arbejdet for veekst i EU’s budget, iser til strukturpoli-
tikken, og har flere gange med held kaedet dette spargsmal sammen med
forhandlingen af store EU-reformer som det indre marked og @MU’en
(Blom-Hansen, 2003: 25-29).

P& den anden side star de sakaldte nettobidragsydere. Det er lande, der
betaler betydeligt flere penge til EU’s budget, end de far retur i form af
landbrugsstette, strukturfondstilskud mv. Frem til slutningen af 1980’erne
var kun to lande entydige nettobidragsydere, nemlig Storbritannien og
Tyskland. Men i lgbet af 1990’erne voksende “nettobidragsydernes klub”
(Laffan, 2000: 233). Holland blev hardt ramt af reformerne af den falles
landbrugspolitik i starten af 1990’erne og blev dermed en nettobidragsyder.
Sverige og Pstrig, som indtradte i EU i 1995, var fra starten entydige netto-
bidragsydere. De er begge relativt velstdende lande med relativt sma land-
brugssektorer. De modtager derfor ret beskedne tilskud under savel den
feelles landbrugspolitik som EU’s strukturpolitik (EU-Kommissionen, 1998:
23-26). Til det voksende antal nettobidragsydere skal leegges, at Tyskland
efter de gkonomiske problemer i forbindelse med genforeningen af @st- og
Vesttyskland ikke leengere er sa villig til at patage sig den traditionelle rolle
som EU’s hovedbidragsyder.

Nettobidragsyderne har anvendt forskellige strategier for at begraense
deres udgifter. Man kan her sondre mellem kollektive og individuelle stra-
tegier. Kollektive strategier omfatter at arbejde for et generelt lavere ud-
giftsniveau i EU, hvilket vil komme alle nettobidragsydere til gode. Det er
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en strategi, som i et vist omfang felges af alle nettobidragsyderne. En andet
eksempel pa en kollektiv strategi er af proceduremaessig karakter. Da bud-
getforligene i EU er en uformel institution, er der ikke fastlagt formelle
spilleregler for Ministerradets behandling af Kommissionens budgetforslag.
Rent praktisk skal det behandles i en eller flere af Ministerradets forskellige
sammensgtninger. Budgetforligene har hidtil veeret store pakkelgsninger,
som har involveret flere ministerrad, men med Det generelle Ministerrad
(dvs. Udenrigsministerradet) som det koordinerende organ. | forbindelse
med forhandlingen af Delors 11-forliget i 1992 forsggte Storbritannien at fa
ECOFIN-radet (dvs. gkonomi- og finansministerradet) til at afgare de bud-
getmaessige dele af forliget, fordi man mente, at finansministrene ville til-
leegge disse aspekter sterre veegt end udenrigsministrene. Men strategien
lykkedes ikke (Shackleton, 1993: 18). Ved forhandlingen af Agenda 2000-
forliget i 1998-99 forsggte nettobidragsyderne ogsa at opprioritere ECO-
FIN-radets rolle, men igen uden sterre held (Galloway, 1999: 23-24).
Nettobidragsydernes individuelle strategier sigter mod at forbedre deres
egen nationale budgetmaessige situation. Strategierne kan bade vere rettet
mod EU’s indteegter og udgifter. Et farste eksempel er individuelle rabat-
ordninger pa bidraget til EU. Storbritannien var det farste land, der fik for-
handlet en sadan ordning igennem. Det skete med indfarelsen af "UK-
rabatten” i 1984 (Laffan, 1997: 47-54). Ved Agenda 2000-forliget i 1999
fulgte Tyskland, Sverige, Holland og @strig efter og fik ogsa forhandlet
individuelle rabatordninger hjem (Formandskabets konklusioner, 1999: pkt.
74). Et andet eksempel er told- og landbrugsafgifterne, hvor medlemslan-
dene kan tilbageholde en procentdel af provenuet til deekning af administra-
tion. | Agenda 2000-forliget indgik, at denne procentdel blev forhgjet fra 10
til 25, hvilket primeert var en afhjelpning af Hollands budgetsituation
(Formandskabets konklusioner, 1999: pkt. 71; Galloway, 1999: 30). Da en
stor del af EU’s samlede import gar via havnen i Rotterdam, opkreaever Hol-
land en uforholdsmeessig stor del af EU’s toldafgifter. Derfor hjeelper det
iseer pa Hollands budgetsituation at forhgje procentsatsen. Et tredje eksem-
pel er strukturpolitikken. 1 1995 blev de formal, EU’s strukturfonde kan
tilgodese, udvidet til at omfatte yderst tyndtbefolkede omrader (Blom-
Hansen, 2003: 29). Det var primeert for at tilgodese Sverige, som ved sin
indtreeden i EU i dette ar kunne imgdese en klar rolle som nettobidragsyder.
Hvad er Danmarks rolle i dette budgetspil? | forbindelse med Anders
Fogh Rasmussen-regeringens tiltreeden i 2001 blev ansvaret for EU-bud-
gettet overfart fra Udenrigsministeriet til Finansministeriet (Bekendtgerelse
1107/2001). Overfarslen kan ses som led i den gradvise decentralisering af
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kompetencen pa EU-omradet fra Udenrigsministeriet til de relevante fag-
ministerier, der i en leengere arreekke er foregaet inden for rammerne af det
formelle EU-koordinationssystem. Men der er samtidig ingen tvivl om, at
Finansministeriet med overfarslen vandt en arelang ressortstrid med Uden-
rigsministeriet. Under alle omstaendigheder signalerede regeringen en op-
prioritering af de budgetmassige aspekter af EU-medlemskabet. Har det
nogen betydning for Danmarks rolle i forhandlingerne om EU’s budgetfor-
lig?

Danmark er hverken en klar nettobidragsyder til EU’s indtaegter eller en
klar modtager af EU’s budget sdsom “samhgrighedslandene”. Vurderet ud
fra en pengestrgmsopgerelse, overstiger Danmarks EU-bidrag godt nok
EU-indtaegterne med flere milliarder. Men man skal huske ogsa at tage de
“usynlige” EU-indtegter i betragtning, fx de subsidier, dansk landbrug
modtager fra tyske, svenske og engelske forbrugere, som i kraft af den feel-
les landbrugspolitik betaler en hgjere pris for danske landbrugsprodukter.
Danmarks direkte gkonomiske samspil med EU er derfor nok nogenlunde i
balance, jf. kapitel 4. Det betyder, at vi ikke har noget serligt incitament til
at deltage hverken i udgiftsvogternes eller udgiftsadvokaternes alliancer i
EU. Et generelt foraget eller formindsket EU-budget har ikke nogen sarli-
ge udgiftspolitiske konsekvenser for Danmark. Derfor indebaerer udgifts-
vogternes kollektive strategier ingen serlige fordele for Danmark. En indi-
viduel budgetaflastning — fx en rabatordning, som flere af nettobidrags-
yderne har forhandlet hjem — er meget sveer at argumentere for i Danmarks
tilfelde. Det ville kreeve, at de danske forhandlere kunne godtgare, at
Danmark i forhold til sin velstand baerer en for tung budgetbyrde”, som
det hedder i Fontainebleau-aftalens forudseetninger for individuelle budget-
aflastninger (Formandskabets konklusioner, 1984).

Ser vi pa Danmarks adfeerd ved de seneste budgetforlig, tegner der sig
et billede af en kompromissggende akter. Danmarks hovedindsats har vee-
ret at forsgge at forlige modseetningerne mellem nettobidragsyderne og
samhgrigshedslandene”. Det gjaldt i Edinburgh i 1992 ved forhandlingen
af Delors Il-pakken, hvor Danmark sammen med Frankrig, Belgien og
Luxembourg segte at bygge bro mellem den budgetrestriktive linje, som
blev fulgt af det britiske formandskab og stattet af Tyskland, og de fattigere
sydeuropeeiske medlemsstaters gnske om et starre budget (Laffan, 1997:
69). Det samme billede tegner sig ved Berlin-topmadet i 1999, hvor Agen-
da 2000-pakken blev forhandlet pa plads. En ner iagttager af Danmarks
deltagelse i den del af budgetforhandlingerne, der handlede om strukturpo-
litikken, karakteriserer forlgbet saledes:
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Forhandlingerne kom meget hurtigt til at dele sig i en nord- og en sydgruppe.
Nordgruppen bestod i grove traek af isser Tyskland, Nederlandene, Sverige og
@strig stettet af UK, Frankrig og Finland. Sydgruppen bestod af Spanien, Por-
tugal, Graekenland, Italien og Irland stettet af Belgien og Luxembourg. Dan-
mark indtog sammen med Kommissionen en bemaerkelsesveerdig plads i mid-
ten ved pa visse omréder at kunne statte Sydgruppen og pa andre omréder statte
Nordgruppen (Darmer, 2000: 81).

Denne kompromissggende attitude skal ses i lyset af Danmarks status som
hverken nettobidragsyder eller -modtager. Man kunne maske sige, at Dan-
mark har en udgiftspolitisk interesse i at modarbejde den gradvise omprio-
ritering af EU’s udgifter fra den feelles landbrugspolitik til strukturpolitiske
foranstaltninger. Men denne omprioritering er sa fundamental og sa neert
forbundet med EU’s successive udvidelser, at udgiftspolitiske hensyn naep-
pe har veeret eller vil blive dominerende for Danmarks stillingtagen. 1 struk-
turpolitikken har Danmark argumenteret for geografisk og finansiel kon-
centration, saledes at stattemidlerne malrettes mod regioner med starst be-
hov — vel vidende at dette indebaerer en mindre dansk andel af strukturfon-
denes midler (Darmer, 2000: 79). Ogsa pa den fzlles landbrugspolitiks
omrade har Danmark argumenteret for eendringer, der vil reducere stetteni-
veauet. Det indgar ligefrem i det nuvaerende regeringsgrundlag, at land-
brugsmarkederne skal sattes fri, og at stetteordningerne skal nedbringes
(Regeringen, 2003).

Udgiftspolitiske hensyn har altsa ikke topprioritet i dansk EU-politik.
Dermed er ikke sagt, at de tilsidesattes. Og med gstudvidelsen kan de blive
mere patreengende, idet Danmark ma imgdese at skulle finansiere en del af
den regning, der er forbundet med optagelse af lande, der vil blive store
modtagere af landbrugs- og strukturfondsstgtte. Danmark deltager i et
uformelt netveerk blandt de lande, der er nettobidragsydere til EU’s budget.
P& den made sker der informationsudveksling og en vis koordination af
udgiftspolitiske overvejelser med lande, der har interesser i en tilbagehol-
dende udgiftspolitik. Adgangen til det netveerk er lettet med den ressort-
meessige placering af ansvaret for EU-budgettet i Finansministeriet. Men
Danmarks grundleeggende vage og uklare udgiftspolitiske interesse i EU’s
budget &ndres ikke ved ressorteendringer. Danmark kan derfor forventes
fortsat at veere en ret passiv og kompromissggende spiller ved forhandlin-
ger om budgetforlig i EU-regi.
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@konomiske og administrative konsekvenser af EU-regler

EU er farst og fremmest en reguleringsmyndighed. Den opgave lgses pri-
meert ved udstedelse af forordninger, direktiver og beslutninger fra EU’s
forskellige institutioner. EU-institutionerne administrerer dog kun en meget
lille del af disse regler selv. Langt hovedparten skal fgres ud i livet af med-
lemsstaterne. EU kompenserer ikke medlemslandene for reglernes gkono-
miske og administrative konsekvenser. Medlemslandene stiller med andre
ord deres administrative apparater gratis til radighed for EU og beerer selv
eventuelle yderligere udgifter i form af tilskudsordninger eller lignende

Problematikken kendes fra interne danske forhold, hvor mange af Fol-
ketingets love og regeringens bekendtgarelser skal fares ud i livet af kom-
munerne eller amterne. Men nar staten laver nye regler, der skal administre-
res af kommuner eller amter, bliver de gkonomiske konsekvenser kompen-
seret. Det sker via en arlig regulering af statens bloktilskud til de enkelte
kommuner og amter (LBK 694/2001: 88 10 og 17). En sadan mekanisme
findes ikke i forholdet mellem EU og medlemsstaterne. De gkonomiske
konsekvenser — negative savel som positive — af EU’s regeludstedelse bz-
res af medlemsstaterne. Men hvor store er de? Og hvordan handteres denne
udgiftspolitiske dimension af EU-medlemskabet i praksis?

Finansministeriets holdning til spgrgsmalet er klar. I ministeriets Bud-
getvejledning, som indeholder de officielle statslige budgetregler, anfares
lakonisk: ”Udgifter som fglge af EU-retsakter, der medfarer statslige mer-
udgifter, skal afholdes inden for eksisterende bevillinger” (Finansministeri-
et, 2001: pkt. 2.4.1). Det vil sige, at de enkelte fagministerier selv skal finde
pengene til at udmente EU-reglerne. Kravet svarer til Finansministeriets
almindelige udgiftsstyring. Nye regler — uanset oprindelsen — skal finansie-
res inden for de bevillinger, der er givet pa finansloven. Det krav er ikke
uden realisme for rent danske regler. For hvis reglerne er for dyre at fgre ud
i livet, kan man lade veere at indfare dem. Men hvor realistisk er kravet, nar
det geelder udmgntning af EU-regler? Her kan man ikke undlade at indfgre
reglerne — det spargsmal er der allerede taget stilling til. Overvejelsen kan
alene ga pa, hvordan reglerne skal indfares.

Hvis der er tale om betydelige konsekvenser, og hvis det pageeldende
fagministerium ikke har haft mulighed for at forudse udgifternes omfang,
kan ministeriet have et argument for kompensation — enten fra Finansmini-
steriets generelle reserver eller i form af en egentlig tilleegsbevilling fra
Folketinget. I grelle tilfeelde kan man forestille sig, at den danske fagmini-
ster har stemt imod en regel i EU’s ministerrad, men er blevet nedstemt af
et kvalificeret flertal og derfor alligevel ma indfare reglen i dansk lovgiv-
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ning. Hvis de gkonomiske konsekvenser af en sadan regel er betydelige, er
det sa realistisk — og rimeligt — at ministeren skal gennemfare besparelser
andre steder pa sit ministeromrade for at fa rad til at indfare reglen?

Under alle omstaendigheder ligger der et spaendingsforhold mellem Fi-
nansministeriet og fagministerierne indbygget i dette spargsmal. Finansmi-
nisteriet har som den centrale budgetmyndighed en interesse i, at Danmark
ikke star uforberedt rent budgetmaessigt, nar EU-regler skal indfares i dansk
ret. Finansministeriet har naturligvis en tilsvarende interesse i forbindelse
med rent danske regler. Og her er ministeriet godt rustet til at varetage sine
interesser. For det farste er Finansministeriets position forankret i praecise
kompetence- og procedureregler. Udgangspunktet er her, at ingen ministers
bevillingsforslag kan fremseettes for Folketinget uden Finansministeriets
tilslutning. Det betyder, at Finansministeriet koordinerer, forbereder og
fremseetter finanslovforslaget pa vegne af alle ministre, og at alle ministre
skal have Finansministeriets godkendelse til enhver tilleegsbevillingsanseg-
ning i lgbet af budgetaret. For det andet er Finansministeriet normalt dybt
involveret i fagministeriernes arbejde med nye regler. Det kan vaere i form
af arbejdsgrupper og kommissioner, eller i form af uformelt bilateralt sam-
arbejde. Ministeriet kender derfor normalt nye regler, lzenge inden de frem-
leegges officielt. For det tredje koordinerer Finansministeriet mange af de
store politiske forlig i dansk politik, herunder finanslovaftalerne, kommu-
neaftalerne og overenskomsterne. Sammenfattende hviler Finansministeri-
ets udgiftskontrol pa formelle budgetregler, deltagelse i formuleringen af
fagministeriernes ny initiativer og koordination af regeringens samspil med
Folketinget, amterne og kommunerne og interesseorganisationer. Af disse
grunde betragtes Finansministeriet ofte som et af de steerke ministerier i den
danske centraladministration (Christensen m.fl., 1999: 90; Jorgensen &
Mouritzen, 2001: 167-191; Jensen, 2000).

Nar det geelder varetagelsen af udgiftspolitiske interesser i forbindelse
med udmgntning af EU-regler, er Finansministeriet stillet i knap sa god en
position. Det skyldes, at ministeriet ikke sidder i den samme nggleposition i
beslutningsprocessen for EU-regler som ved rent danske regler. EU’s be-
slutningsproces er sasmmenfattet i figur 5.1, som viser processen frem mod
den centrale afstemning i Ministerradet. Det er i denne proces, Finansmini-
steriet skal sztte ind, hvis udgiftspolitiske hensyn skal varetages. Herefter
folger en fase, som figuren ikke viser, men som i udgiftspolitisk sammen-
heeng er knap sa central. Det er involveringen af Europa-Parlamentet, som
er medlovgiver pa de fleste omrader. | denne fase vil Danmarks stilling
veere styret af den holdning, der blev stemt efter ferste gang, sagen var
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fremme i Ministerradet. Derfor er det udformningen af mandatet til den
danske fagminister i forbindelse med Ministerradets farste behandling af
sagen, der er central set fra en udgiftspolitisk synsvinkel.

Hvor steerkt star Finansministeriet over for fagministerierne i den pro-
ces, der er skitseret i figur 5.1? Spargsmalet kan vurderes efter de tre for-
hold, Finansministeriets position er bygget pa i forbindelse med udgiftskon-
trollen af rent danske regler — dvs. formelle budgetregler, deltagelse i for-
muleringen af nye initiativer og koordination af beslutningsprocesser.

Som vi allerede har konstateret, er budgetreglerne de samme ved ud-
mgntning af EU-regler som ved rent danske regler. | begge tilfelde siger
Budgetvejledningen, at ministerierne skal finde pengene selv. Men er de
formelle budgetregler ogsa understettet af finansministeriel indflydelse pa
udformningen af nye initiativer og koordination af beslutningsprocessen,
nar det geelder EU-regler?

Hvad angar udarbejdelse af forslag til nye EU-regler, deltager medlems-
landene ofte i Kommissionens arbejde hermed. Det sker i form af de ar-
bejdsgrupper, Kommissionen nedsztter til formalet. Heri sidder bl.a. eks-
perter fra medlemslandene. De danske medlemmer kommer dog ikke fra
Finansministeriet, men er embedsmand fra de relevante fagministerier.
Finansministeriet kan have uformelle kontakter til Kommissionen i forbin-
delse med ny regeludstedelse, men ministeriet deltager ikke pa samme sy-
stematiske made i udformningen af EU-regler som rent danske regler. Der
er kun fa studier af, hvordan Kommissionens arbejdsgrupper arbejder. Men
der er synes at vere en tendens til fokus pa substans-tekniske forhold og til
konsensusorientering snarere end hard interessevaretagelse (Egeberg, 1999).
Der kan dermed alt i alt rejses tvivl om, hvor stor en rolle nationale udgifts-
politiske hensyn spiller i Kommissionens forberedelse af nye regler.

Nar Kommissionen har spillet ud med et forslag, igangsaettes en proces
pa to niveauer, jf. figur 5.1. P4 nationalt niveau gar forslaget ind i det dan-
ske EU-koordinationssystem (Blom-Hansen & Christensen, 2003). Forma-
let med dette system er at udruste den danske fagminister med et mandat til
afstemningen i Ministerradet om Kommissionens forslag. Ferste trin er
behandling i specialudvalgene, som fagministerierne har nedsat pa de en-
kelte omrader, og hvor relevante ministerier og organisationer har mulighed
for at fa indflydelse pa udformningen af den danske holdning. For tiden er
der 35 specialudvalg, og Finansministeriet er repraesenteret i dem alle (Fol-
ketingets EU-oplysning, 2001). Specialudvalgenes arbejde koordineres her-
efter af regeringens EU-udvalg, der er et embedsmandsudvalg under Uden-
rigsministeriets ledelse. Herefter gar sagen pa ministerniveau i regeringens
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Udenrigspolitiske udvalg, hvor Udenrigsministeriets ogsa har formandska-
bet. Herefter kan regeringens holdning sa foreleegges for Folketinget via
dettes Europaudvalg, som godkender det mandat, den danske fagminister
skal stemme efter i Ministerradet (H. Jensen, 2003). Som det fremgar, er
Finansministeriet ikke uden indflydelse i denne proces. Men det er samtidig
klart, at ministeriet ikke indtager samme centrale position, som nar det geel-
der udarbejdelsen af rent danske regler. P4 EU-omradet sidder Finansmini-
steriet ikke med, nar forslagene til nye regler skal udarbejdes i kommissi-
onsregi, og ministeriet har ikke neglepositionen som det koordinerende
organ i den nationale beslutningsproces om udformningen af mandater til
de danske ministres stemmeafgivning i Ministerradet. Denne position ind-
tager Udenrigsministeriet.

Nar Kommissionen har spillet ud med et forslag, igangsattes ogsa en
forhandling af udspillet i Bruxelles, som sker parallelt med processen i det
danske EU-koordinationssystem, jf. figur 5.1. Forslaget oversendes til Mi-
nisterradet, der pabegynder en behandling af forslaget i en af sine arbejds-
grupper. Som i Kommissionens arbejdsgrupper kan der ogsa i Ministerra-
dets arbejdsgrupper iagttages en vis tendens til konsensusorientering snare-
re end hard interessevaretagelse (Lewis, 1998). Herefter forhandles sagen
videre i Coreper, dvs. kredsen af medlemslandenes EU-ambassadgrer. De
danske repreaesentanter i processen i Ministerradets regi kommer enten fra
fagministerierne i Kebenhavn eller fra den danske EU-repraesentation i
Bruxelles. Finansministeriet har to-tre udsendte medarbejdere pa EU-re-
praesentationen, der kan falge de forskellige sager, men i sagens natur ikke
har mulighed for at engagere sig i dem alle. Hertil kommer, at de formelt er
undergivet instruktion af Udenrigsministeriet. Alt i alt indtager Finansmini-
steriet i den europzeiske del af processen, der er skitseret i figur 5.1, mest en
observatarrolle.

Nar Ministerradet og Europa-Parlamentet har vedtaget en regel, har den
ofte karakter af bred rammelovgivning, som Kommissionen efterfalgende
skal udfylde. Det betyder, at Kommissionen har et relativt stort raderum for
at formulere udfyldende regler. Der kan dermed ogsa veere en udgiftspoli-
tisk udfordring i denne del af processen. Kommissionens raderum er dog
begreaenset af de sdkaldte komitologi-procedurer. De indebaerer, at mange af
Kommissionens forslag til udfyldende regler skal godkendes af udvalg
nedsat af medlemslandene.

Godkendelsesproceduren afhaenger af sagens indhold. Er der tale om
sager med store budgetmassige konsekvenser, skal den sakaldte forvalt-
ningsprocedure anvendes som udgangspunkt. Her skal medlemslandenes
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udvalg ikke direkte godkende Kommissionens udspil, men hvis de er ueni-
ge med Kommissionen, skal denne som mindstemal underrette Ministerra-
det (Réadet, 1999). Der findes i alt 2-300 komitologi-udvalg (EU-Kommis-
sionen, 2000). Deres reelle arbejdsform er ikke velbelyst, men ogsa her kan
man iagttage de tendenser til konsensusorientering sharere end egentlig
interessevaretagelse, som kan spores i Kommissionens og Ministerradets
arbejdsgrupper (Joerges & Neyer, 1997; men se ogsa Ballman m.fl., 2002).
De danske repreesentanter i komitologi-udvalgene kommer fra de relevante
fagministerier i Kebenhavn. Men fastleeggelsen af de danske udvalgsmed-
lemmers mandat sker igen i det danske EU-koordinationssystem, dvs. den
nationale proces i figur 5.1. Her har Finansministeriet samme mulighed for
at praege Danmarks holdning som ved andre forslag fra Kommissionen.

Det samlede indtryk af Finansministeriets muligheder for at varetage
udgiftspolitiske interesser i forbindelse med udmgntningen af EU-regler er,
at disse er svagere, end nar det drejer sig om rent danske regler. Pa EU-
omradet er Finansministeriet ikke i samme grad et nggleministerium. Der-
med er ikke sagt, at ministeriet ikke kan handhaeve Budgetvejledningens
regel om, at “udgifter som falge af EU-retsakter, der medfarer statslige
merudgifter, skal afholdes inden for eksisterende bevillinger” (Finansmini-
steriet, 2001: pkt. 2.4.1). Men Finansministeriets institutionelle position til
at handhave reglen er ikke sa steerk som i forbindelse med Budgetvejled-
ningens gvrige regler. For reglen er ikke i samme grad understattet af fi-
nansministeriel indflydelse pa udformningen af nye initiativer og koordina-
tion af beslutningsprocesser.

Der kan saledes alt i alt settes spgrgsmalstegn ved, hvilken vegt ud-
giftspolitiske hensyn har i processen med udmegntning af EU-regler. Til
denne konklusion skal dog fgjes to forhold. For det farste er der tale om et
informeret valg, hvis der sker en relativ nedprioritering af udgiftspolitiske
hensyn. Det skyldes, at der er et relativt hgjt informationsniveau om EU-
reglernes gkonomiske konsekvenser for Danmark, inden den danske hold-
ning fastleegges. Fagministerierne er ansvarlige for at udarbejde notater
(sakaldte grundnotater) om EU-regler, der skal indfares i dansk ret. Disse
notater drgftes i det danske EU-koordinationssystem, ogsa i Folketingets
Europaudvalg, inden de danske ministre udrustes med et mandat til afstem-
ningen i Ministerradet. Notaterne indeholder en redegarelse for den pageel-
dende EU-regel, herunder for reglens gkonomiske konsekvenser. Notater-
nes informationer herom ma ikke mindst ses i lyset af Finansministeriets
rolle som vogter over de udgiftspolitiske hensyn. Eksempler pa informati-
onsniveauet i fagministeriernes notater er angivet i boks 5.1.
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For det andet skal det tilfgjes, at der ikke altid er et modsatningsforhold
mellem Finansministeriet og fagministerierne om udmentning af EU-
regler. En raekke af de offentlige selskaber, der er etableret de seneste 10-15
ar, er dannet bl.a. for at imgdekomme EU-krav om adskillelse af myndig-
heds- og driftsopgaver. Selskabsdannelserne giver ofte betydelige gkono-
miske engangsgevinster for staten (Christensen, 1999). Som eksempel kan
naevnes Post Danmark, der i 1995 blev etableret som en selvstendig offent-
lig myndighed og senere omdannet til et aktieselskab. Selskabskonstruktio-
nen, der bl.a. blev foreslaet for at imgdekomme forventede krav fra EU,
gav staten en engangsindtaegt pa 2,6 mia. kr. i betaling for goodwill (LF
81/1994-1995). Sadanne gkonomiske effekter af udmentning af EU-regler
er formentlig ikke uvelkomne hos Finansministeriet.

Efter denne afklaring af de udgiftspolitiske hensyns veegt, nar EU-regler
skal indfgres i dansk ret, kan man sparge, hvilken starrelsesorden proble-
met har. Bliver de danske offentlige budgetter reelt belastet af gkonomiske
konsekvenser af EU-regler? Det er sveert at svare pa, for der foreligger ikke
samlede opgerelser over omfanget heraf. Men en farste belysning af pro-
blemets omfang er angivet i tabel 5.1. Den viser de udgiftsmaessige konse-
kvenser af alle de love, Folketinget vedtog som udmgntning af EU-regler i
2002 og farste halvar af 2003. Lovforslagene er identificeret via den data-
base, der er brugt til belysning af de reguleringsmaessige konsekvenser af
EU-medlemskabet i kapitel 2 og 3 og nsermere beskrevet i bilag 1. Opge-
relsen antyder, at det hgrer til undtagelsen, at udmentningen af EU-regler
indebaerer veesentlige merudgifter for Danmark. Dermed antydes ogsa, at
den udgiftspolitiske udfordring i forbindelse med udmgntningen af EU-
regler er til at overskue.

To forbehold mé dog anfares over for en sadan konklusion. For det far-
ste geelder det helt principielt, at udgiftspolitikkens virkning ikke kan aflee-
ses pa de offentlige merudgifters starrelse. Sat pa spidsen kunne man sige,
at effektiv udgiftspolitik ville indebzere, at merudgifterne var lig nul. For det
andet omfatter tabellen kun EU-regler, der udmentes via lovgivning. De
fleste direktiver udmgntes administrativt, dvs. i form af bekendtgarelser, jf.
kapitel 3. Og forordningerne fra EU-systemet skal slet ikke igennem en
national proces i Danmark for at have retsvirkning.

Nar disse forbehold er taget, ma det ogsa siges, at den antydede konklu-
sion nok ikke er helt forkert. EU har primeert kompetence pa de klassiske
reguleringsomrader, hvor den offentlige styring sker via fastsattelse af spil-
leregler for den offentlige og private sektor, ikke via tilskud eller via pro-
duktion af offentlig service. Det vil sige, at de udgiftstunge poster pa de

117



Den europeiske forbindelse

"AW BuluAsIoyd wio AoJ Je BuLipuge Wo Z00z/ZT/.T e T60T U A0

uano|syiBelpisensaw fe Butipuse Wo Z00Z/S0/ST 48 T6Z U A0

*AW UsAosBuluALIsye Je Bulipu Wwo z00z/S0/TZ & STE U A0

‘AW JaBuluaioyferoads Bo JsBulusiolsBulisissAul WO AO] Je BulLipus Wo Z00Z/70/62 Je £5Z U A0

"AL PBUYLLIOSHJIA [SISURUIL WO AO] Je BuLipug Wo 2002/90/90 Je 82 U A0

Uano|sfaspiee ye Butipuae Wo z00zZ/70/2z $8 LT AU A0

Jasus/xaljolpe. Wo 200¢2/90/90 Je T U A0

"AW AOJJofas.eq 6o asjabijaeysaq |11 uAsuay paw Japuiny 6o puzew Je Buljpueyagabil wo Aoj Je BuLipu® Wo Z00z/S0/S2 Je TiT U A0
oAIpRIIpsphsplage Je ajap Je asjalgjiauusl Wo Z00z/S0/80 48 82 U A0

Japaybmalaysauusiy 60 JaIpniS sjeuolfeuIslul Joy JsjuaD Ysued Je BuLs|aels Wo 2002/90/90 Je TTy U A0
¢00¢

0T &2 "A Jg|piwafiae] Wo Ao| fe Butipuge Wo £002/S0/8Z 48 Z8E "IU A0
"AW payuiosyinsuequial wo Ao Je Bulipuge wo £002/S0/2T 48 GGT U A0

PBYLLIOSHIIA [3ISUeULL WO £002/90/0T Je €SP "IU A0

*AW Jopayewsfa) ed ployiopabnigioy Bo -sousLINUoy Wo Ao| Je Bulipuze Wo £002/90/0T Je 05k “IU A0

asaleesue JasuelBagsph Wo £002/S0/82 48 0L€ JU A0

Jaszeuomjuny Bo assniBsplague wisjjaw 19p|0YI0)SIaI LWO A0 Je BuLIpu® Wo £002/S0/8Z Je TS "Iu A0

"AW Y4B Bo Jags abnbzeip e pjoy Sigpuspul Wo Aoj Je Bulipuz wo £00Z/770/0€ Je S6Z U A0

o) Buijpueyagabl] siLe Wo £002/S0/82 48 7€ IU A0T]
‘(Jenrey a1s1gy) £002

—

g O ©O O O © o

e P OIN

£002 UaAjelIp-N3T Jassusiua|dui Jap ‘anoj Je Janabpng abipuayo ap Jo) Jasusnesuoy abissewsyibpn "T°G [eqeL

(o0}
—
—



EU - en udgiftspolitisk udfordring?

“JBuIUM W] aXSILIOUONE SBRISIONNO] S)ja3ud 8

BpIA

"Jabe)paL Jo ax1 nuanoidaexs abijuagjo 1ap ed
Japjays 18 e 'sAp ‘JansbpngsyiBpn abipuayo ap 1oy Japays suafe Jeleiwo us|jege ] “Bueywo 1B1[spAIagn Je aieeA Je SaIspINA asSIp e Js)|8 ‘Jeapjeys ob
-1SSeeLUSIIBPN Ja 81 Jap e ‘Usjud JapAlaq [Nu 13 “(Jaunwoy ‘Jejure ‘Je1s) Jaybpn abifiLayjo apajLIes ap J0j I "OIL | UsP{eyjasie|sy JasIA Usuuojoy e

0

o O o o

1'0€D
¢®D

€80

uanofeBbulpuaz|pn ye Butipuge Wo z00zZ/E0/0Z 48 vET *

*AW Bulfe1aq 19XUISI0) Pa Jaual Wo Ao Je Bulipu Wo z00z/90/90 J8 6/

uano|siaIsneydo ye Buupuae Wwo z00z/2T/.LT #8 TSOT

0¥ Wo Ao Je Buipuae Wo Z00z/70/¢g fe €12

Jasensyeqol Je Bres Bo uoneuaseeld ‘Buljjnsiualy Wo g00z/90/90 4e G/€

16ojoux1uab 6o aljiw wo Aoj Je Bulipuge Wwo Z00z/90/90 Je ¥8E

Jajpiwabee| wo Ao| Je Butipuze Wo Z00eZ/S0/ST e L62

Ja)1q Je Buiwyoxs Bo Buiubnydo paw asjapuigloy 1 asjaigbipoh Ho Beipigaljiw wo Aoj Je Bulipuge wo Z00z/90/90 Je 68
[9PURY YSIUOID{RIR Je Jopjadse asSIA Japuniay apunjessUoIFeLLIOLUI | 131Sauall WO 200Z/70/2Z I8 122

1UAOT
1UAOT
1UAOT
1UAOT
1U A0
1U A0
1UAOT
1UAOT
U AOT

e P OIN

119



Den europeiske forbindelse

danske offentlige budgetter kun i mindre grad er pavirket af EU’s regler,
der primeert findes pa omrader som told, landbrug, fiskeri og det indre mar-
ked, jf. diskussionen heraf i kapitel 2. Forholdet afspejler sig ogsa i tabel
5.1. Her indgar ingen loveendringer pa de dyre velfeerdsomrader. For her er
der ingen EU-regler at udmante.

Det kan indvendes, at denne betragtning er statisk. EU tager efterhanden
initiativer ogsa pa de udgiftstunge velfeerdsomrader. Men det sker i form af
ikke-bindende regler (sakaldt soft law). Som beskrevet i kapitel 2, er EU’s
soft law-regulering vokset betydeligt i omfang op gennem 1990’erne. Me-
get af denne type regulering sker via processer som den dbne koordinati-
onsmetode, hvor medlemsstaterne pa uformel vis sgger at koordinere deres
politikker (Hodson & Mayer, 2001; Heritier, 2002). Den indholdsmaessige
effekt og udgiftspolitiske konsekvens af denne reguleringstype er svar at
afdeekke. Men i modsatning til de bindende EU-regler omfatter den centra-
le velfeerdsomrader som fx den danske folkeskolepolitik (Damgard, 2003).
Soft law-regulering har i sagens natur ingen direkte udgiftspolitiske konse-
kvenser. Men @ndrer Folketinget og regeringen frivilligt pa danske regler
inspireret af denne type regulering, kan der siges at veere tale om indirekte
udgiftspolitiske konsekvenser. Vores viden om soft law-reguleringens effek-
ter er dog for begraenset til at sige noget om starrelsesordenen heraf.

Alt i alt kan man om de gkonomiske konsekvenser af EU-regler sige, at
Finansministeriet ikke er institutionelt udrustet til at varetage udgiftspoliti-
ske hensyn i samme omfang som ved rent danske regler. Dette er ikke ngd-
vendigvis nogen ulykke, for de udgiftspolitiske effekter af EU-reglerne er
formentlig af begraenset omfang. Det skyldes, at EU primeert udsteder reg-
ler pa klassiske reguleringsomrader og ikke pa de udgiftstunge omrader i
danske politik. Man skal dog vaere opmarksom pa, at EU i stigende grad
involveres ogsa pa disse omrader. Det sker i form af soft law-regulering,
hvor der med tiden kan opsta indirekte udgiftspolitiske effekter, hvis man
fra dansk side veelger at efterleve denne form for regulering.

Institutionsniveauet: Budgetmaksimering via
EU-tilskuddene?

Danmark modtager tilskud fra EU pa en reekke omrader (se kapitel 4). EU-
tilskuddene gar ikke i en central kasse, men fordeles til forskellige statslige
institutioner. For disse institutioner udger EU-tilskuddene en indteegt. Ofte
kan institutionerne bruge denne indtaegt til nye initiativer, for alle statsinsti-
tutioner er som udgangspunkt nettostyrede. Det vil sige, at institutionernes
bevilling pa finansloven deaekker deres nettoudgifter (forskellen mellem
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udgifter og indteegter). Nettostyringen indebaerer, at udgifterne kan gges,
hvis der kan skaffes ekstra indtaegter. Omvendt ma udgifterne reduceres,
hvis indteegterne ikke nar det budgetterede omfang.

Offentlige budgetter og regnskaber er sjeeldent neutrale registreringer af
udgifts- og indteegtsstremme. Budgetter er institutionelle spilleregler som
indeholder adfaerdstilskyndelser. De kan ofte anvendes strategisk til at for-
folge interesser med (Meyers, 1996; Christiansen, 1999). Det geelder ogsa
nettostyring. | modseetning til bruttostyringen, hvor institutionerne skal af-
levere alle indtaegter til Finansministeriet, kan institutionerne selv anvende
indteegterne. Det kan give en tilskyndelse til at generere flere indtaegter,
hvilket kan have positive effekter, set savel fra institutionens side som fra
bevillingsgiverens side. For det farste kan det veere en made at tilskynde
institutionen til at fokusere pa ydelser, der er efterspurgte af institutionens
brugere. Nettostyringen kan med andre ord gere institutionerne mere re-
sponsive. For det andet kan ggede indteegter bruges til at reducere bevil-
lingsbehovet og dermed aflaste skattefinansieringen. For det tredje kan net-
tostyring — hvis det kobles med overfarselsadgang mellem ar — gere det
mere attraktivt at planleegge langsigtet. Et overskud kan nu opspares over
nogle ar og bruges til fx en starre investering. Hvis et overskud ikke kan
opspares, kan incitamentet enten veere at bruge overskuddet til mere eller
mindre velovervejede indkeb sidst pa aret, eller incitamentet kan veere helt
at undlade at generere overskuddet i farste omgang.

Nettostyring kan dog ogsa have negative adfaerdseffekter. Hvis budget-
tet ikke leegges retvisende, kan det have betydelige konsekvenser. Hvis
udgifterne underbudgetteres, paleegger institutionen reelt sig selv et spare-
krav. Omvendt opnar man en reserve, hvis man bevidst overbudgetterer
udgifterne. Men her adskiller situationen sig ikke fra gammeldags brutto-
styring. Det nye er, at indteegtssiden ogsa kan bruges i denne sammenhang.
Underbudgetteres indteegterne, opnas den samme effekt som ved overbud-
gettering af udgifterne, nemlig at der reelt indbudgetteres en reserve. Nar
indteegterne i arets lgb bliver starre, end hvad der fremgar af budgettet, kan
indteegterne anvendes til nye aktiviteter. Hvis dette er tilfeeldet, mindskes
finanslovens veerdi som styringsinstrument i forhold til de statslige institu-
tioners aktivitetsniveau. Endvidere bliver finansloven misvisende som ud-
tryk for det forventede aktivitetsniveau i staten.

Der er derfor en udgiftspolitisk udfordring ved nettostyring. Den udger
en incitamentsstruktur med savel hensigtsmaessige som mindre hensigts-
maessige aspekter. EU-tilskuddene indgar i fastseettelsen af institutionernes
nettobevilling. Ser man pa EU-tilskuddene fra den enkelte institutions per-
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spektiv, ligger der dermed nogle budgetstrategiske muligheder i dem. Hvis
man kan opna tilskud fra EU ud over det budgetterede omfang, kan de an-
vendes til yderligere aktiviteter. Hvis EU-tilskuddene omvendt bliver min-
dre end forventet, ma man neddrosle sine aktiviteter for at holde nettobevil-
lingen. Grundleeggende har man som statsinstitution derfor et incitament til
at underbudgettere EU-tilskuddene. Det giver en reserve, som kan veere rar
at have i budgetarets lgh. Det kan oven i kabet sikkert ofte forsvares at bud-
gettere EU-tilskuddene konservativt, fordi der er et vist usikkerhedselement
forbundet med deres starrelse. Set fra en institutionsleders synspunkt vil et
worst case-scenario veere, at man ma gennemfare ubehagelige besparelser,
fordi man har overvurderet EU-tilskuddenes omfang. Resultatet bliver det
samme, nemlig et incitament til systematisk underbudgettering.

Det er dog ikke alle de statsinstitutioner, der modtager EU-tilskud, der
befinder sig i denne incitamentsstruktur. For det ferste skal EU-tilskuddet
indga i institutionens nettobevilling og ikke vaeret givet som en serskilt
bevilling, der skal fares seerskilt regnskab med. For det andet skal tilskuddet
indga i institutionens kernebudget. Dette begreb omfatter de udgifter, som
institutionen bruger direkte pa sine egne aktiviteter (Dunleavy, 1991: 181-
200). Hvis dette er tilfeeldet, kan institutionen altsa bruge EU-tilskud til at
finansiere sine egne driftsudgifter. Kun i denne situation vil EU-tilskud
indeholde en budgetstrategisk tilskyndelse. Hvis institutionen derimod blot
skal videreudbetale EU-tilskuddet til andre offentlige myndigheder eller
personer eller virksomheder i den private sektor, fungerer institutionen som
en art udbetalingscentral for EU. | denne situation vil EU-tilskud ikke inde-
holde seerlige budgetstrategiske tilskyndelser for institutionen.

Disse forhold betyder, at en reekke af Danmarks tilskud fra EU ikke er
forbundet med szerlige budgetstrategiske tilskyndelser for de institutioner,
der modtager tilskuddene. Det geelder de belgb, Danmark modtager fra EU
i medfer af den feelles landbrugspolitik. De administreres af Direktoratet for
FedevareErhverv under Fadevareministeriet. EU-tilskuddene indgar hver-
ken i direktoratets kernebudget eller dets nettobevilling. De er derimod
anfart som seerskilte, lovbundne bevillinger pa finansloven. Det betyder, at
Direktoratet ikke kan anvende landbrugsstetten til at finansiere sine egne
driftsudgifter. Direktoratet har karakter af udbetalingscentral for EU pa
landbrugsomradet. Det samme forhold ger sig geeldende for de tilskud,
Danmark modtager fra EU’s strukturfonde. Tilskuddene fra Social- og Re-
gionalfonden administreres af Erhvervs- og Boligstyrelsen under @konomi-
og Erhvervsministeriet, mens tilskuddene fra Landbrugs- og Fiskerifonden
administreres af Direktoratet for FgdevareErhverv under Fadevareministe-
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riet. Igen indgar tilskuddene hverken i styrelsernes kernebudgetter eller net-
tobevillinger, men anfares som seerskilte bevillinger pa finansloven (sakald-
te reservationsbevillinger). Det betyder, at styrelserne ikke kan anvende
strukturfondstilskuddene til at finansiere deres egne driftsudgifter. Styrel-
serne fungerer som udbetalingscentral for EU og videreudbetaler tilskud-
dene til virksomheder og andre offentlige myndigheder til delvis finansie-
ring af projekter under EU’s strukturpolitik.

Tilskuddene under den feelles landbrugspolitik og strukturpolitikken ud-
ger over 90 pct. af de samlede tilskud, Danmark modtager fra EU. Derfor
kan man ikke forvente, at budgetstrategisk adfeerd satter sig spor i de sam-
lede belgb. Pa dette aggregerede niveau er der ikke noget sarligt incitament
til at underbudgettere tilskuddene, og man ma derfor forvente, at forholdet
mellem budget og regnskab ikke udviser noget systematisk menster.

Tabel 5.2. Budgetter og regnskaber for Danmarks tilskud fra EU, 1997-
2002 (mio. kr))

Finanslov Statsregnskab Forskel
1997 10.701,4 104777 -223,7
1998 10.619,0 10.406,0 -213,0
1999 10.235,5 11.172,0 936,5
2000 11.177,6 10.363,9 -813,7
2001 109794 11.179,0 199,6
2002 10.512,2 10.535,5 233

Anm.: Indteegterne er identificeret efter standardkonto 65. Overfarsler fra EU. Alle belgb er
anfart i &rets prisniveau.
Kilde: De érlige finanslove og statsregnskaber.

Denne forventning holder stik, sa vidt som man kan efterspore EU-til-
skuddene i statens budgetter og regnskaber. | forleengelse af en budgetana-
lyse af EU’s betydning for statsfinanserne (Finansministeriet, 1994), indfer-
tes med virkning fra 1997 en serlig registrering af EU-tilskud pa finanslo-
ven og statsregnskabet. Derfor kan man fra dette tidspunkt fglge registre-
ringen af EU-tilskuddene i statens budgetter og regnskaber. En aggregeret
opgerelse er foretaget i tabel 5.2. Den viser, at statens samlede tilskud fra
EU i perioden siden 1997 har udvist usystematiske skift mellem under- og
overbudgettering. | visse ar er EU-tilskuddene overbudgetteret — et enkelt
ar med over 800 mio. kr. I andre ar er EU-tilskuddene underbudgetteret — et
enkelt ar med over 900 mio. kr. Som forventet er der ikke noget sarligt
menster i over- eller underbudgetteringen.
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Skal man spore effekterne af budgetstrategisk adfaerd, ma man fokusere
pa de institutioner, hvor EU-tilskuddene indgar i institutionernes kernebud-
get og nettobevilling. Kun i denne situation giver det mening at tale om, at
EU-tilskuddene udger en tilskyndelse til systematisk underbudgettering.
Samtidig skal EU-tilskuddene ogsa udggre en indtaegt af en vis starrelses-
orden for institutionen. Til belysning af spargsmalet er derfor udvalgt de
statslige institutioner, der opfylder falgende kriterier:

— Tilskud fra EU indgar i fastsaettelsen af institutionens nettobevilling.

— Institutionens EU-tilskud udgjorde som minimum fem mio. kr. i 2002
(absolut belgbsgraense).

— Institutionens EU-tilskud udgjorde som minimum fem pct. af institutio-
nens egne indtaegter i 2002 (relativ belgbsgraense).

— Institutionen eksisterede i hele perioden 1997-2002.

Seks institutioner opfylder disse kriterier. Som det fremgar af tabel 5.3, er
de alle forskningsinstitutioner, og tilskuddene, de modtager fra EU, er i alle
tilfelde forskningstilskud. I analysen ma yderligere tages hgjde for, at EU-
tilskuddene indgar i institutionernes nettobevilling efter to forskellige regel-
s&t. Bevillingsstyringen sker enten efter reglerne om statsvirksomheder
eller reglerne om tilskudsfinansieret forskningsvirksomhed (Finansministe-
riet, 2001: pkt. 2.6.8 og 2.7). | sidstnaevnte tilfeelde indgar EU-tilskuddene
godt nok i institutionens nettobevilling, men samtidig skal de aktiviteter,
EU-tilskuddene finansierer, holdes adskilt fra institutionens gvrige opgaver
0g opgares sarskilt. Der er ikke helt vandtaette skotter mellem de tilskuds-
finansierede aktiviteter og institutionens gvrige aktiviteter — fx kan instituti-
onen bruge en del af EU-tilskuddene til at finansiere administration og gv-
rige feellesudgifter — men modtages EU-tilskud under regelsattet om til-
skudsfinansieret forskningsvirksomhed, ma det antages at leegge en dem-
per pa tilskyndelsen til budgetstrategisk adfeerd. Styres EU-tilskuddene
derimod bevillingsmaessigt efter regelseettet om statsvirksomheder, har
institutionen betydelige frihedsgrader. EU-tilskuddene indgar her pa linje
med institutionens gvrige indtaegter, og der er ikke krav om adskillelse af
aktiviteterne. | dette tilfeelde ma tilskyndelsen til budgetstrategisk adfeerd
antages at veere ret staerk.

De farste fire institutioner i tabel 5.3 modtager EU-tilskud efter reglerne
om statsvirksomheder. Det ses, at der som forventet kan spores en ret sy-
stematisk tendens til at underbudgettere EU-tilskuddene. Det vil sige, at
institutionerne i de fleste ar modtager flere tilskud, end de havde budgette-
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ret med. Dermed opnas en reserve i budgettet, og institutionen undgar den
ubehagelige situation at matte spare andre steder for at modvirke et tab pa
EU-tilskuddene. Klarest er mgnstret for Danmarks Miljgundersggelser, der
i de fleste ar slet ikke budgetterer med at modtage EU-tilskud, men allige-
vel hvert ar modtager mellem 5 og 20 mio. kr. i tilskud. Ses der herefter pa
de to institutioner, der modtager EU-tilskud efter reglerne om tilskudsfinan-
sieret forskningsvirksomhed, er mgnstret uklart. Den ene institution under-
budgetterer i de fleste ar, mens den anden ger det modsatte.

Alt i alt kan det konkluderes, at de tilskud, Danmark modtager fra EU
uden for den falles landbrugspolitiks og strukturpolitikkens omrade, kan
indeholde en tilskyndelse for de modtagende institutioner til at bruge til-
skuddene som en “buffer” i forhold til de bevilgende myndigheder. Pa
grund af nettostyringen vil en underbudgettering af tilskuddene kunne fun-
gere som en budgetreserve, der kan treekkes pa i arets lgh. Dette betyder, at
finanslovens aktivitetsstyring og informationsveerdi svaekkes. Det skal dog
med det samme understreges, at incitamentsstrukturen fuldt afhaenger af,
om EU-tilskuddene indgar i institutionernes kernebudget, samt af de mere
preecise bevillingsforhold. Af denne grund indeholder langt hovedparten af
Danmarks tilskud fra EU ingen seerlige budgetstrategiske tilskyndelser.
Men indgar tilskuddene i institutionens kernebudget og nettobevilling, er
der tilskyndelser til budgetstrategisk adfeerd. Ud fra det begraensede data-
materiale, der er til radighed, ma det konkluderes, at det ogsa lader til, at
tilskyndelsen fglges i praksis.

Udgiftspolitiske hensyn i dansk EU-politik

Det gkonomiske samspil mellem Danmark og EU omfatter betydelige be-
Igb. Dermed er der ogsa en udgiftspolitisk dimension i EU-medlemskabet.
Spergsmalet er, hvordan kontrollen med de danske offentlige udgifter pa-
virkes af EU. | kapitlet er der identificeret udgiftspolitiske udfordringer pa
forskellige niveauer i den danske offentlige sektor. Men kapitlets analyser
giver ingen starre grund til at rabe vagt i geveer ud fra udgiftspolitiske hen-
syn. Pa det nationale niveau er Danmarks udgiftspolitiske interesser relativt
vage og uklare. Det haenger sammen med, at Danmark er et af de fa med-
lemslande, hvis gkonomiske samspil med EU er nogenlunde i balance.
Derfor vil et &ndret EU-budget ikke umiddelbart have gkonomiske konse-
kvenser for Danmark. Det er en stor forskel bade i forhold til gruppen af
medlemslande, som er nettobidragsydere, og gruppen af ”samhgrigheds-
lande”, som har store nettoindteegter fra EU-budgettet. Pa sektorniveauet
findes et spaendingsforhold mellem Finansministeriet og fagministerierne
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om finansiering af de gkonomiske og administrative konsekvenser af EU-
regler. Finansministeriet, som ellers indtager en magtfuld position i den
danske centraladministration, star her relativt darligt rustet til at varetage
rollen som udgiftsvogter. Men alt tyder pa, at EU-reglernes gkonomiske
konsekvenser er overskuelige og ikke udger nogen seerlig udgiftspolitisk
trussel. Endelig findes der pa institutionsniveauet en tilskyndelse til uhen-
sigtsmaessig budgetstrategisk adfeerd i forbindelse med de tilskud, Danmark
modtager fra EU. Tilskyndelsen ser ogsa ud til at give sig udtryk i faktisk
budgetadfeerd. Men tilskyndelsen findes kun for en belgbsmaessigt lille del
af de samlede EU-tilskud.

EU-medlemskabet burde altsa ikke anledning til szrlige udgiftspolitiske
bekymringer. Det er en rimelig konklusion, som situationen ser ud i dag.
Men situationen er ikke stabil. Man er ngdt til at tage med i betragtning, at
EU de sidste 15 ar har veeret inde i en rivende udvikling. Antallet af med-
lemslande er naesten fordoblet. Der er gennemfert et indre marked og en
gkonomisk og moneteer union. Traktatgrundlaget har undergaet betydelige
endringer med ganske fa ars mellemrum. Nye reguleringsmader er taget i
brug, og nye omrader underleegges EU-indflydelse. Budgetprioriteringerne
har undergdet voldsomme endringer, og landbrugsomradet — Danmarks
traditionelle gode forretning med EU — er systematisk blevet neddroslet til
fordel for udgiftsposter, Danmark ikke har samme gavn af. Alle disse &n-
dringer indebearer udgiftspolitiske udfordringer. Danmark ma forventes
gradvis at overga til at blive en klar nettobidragsyder til EU’s budget. Det
kan naesten ikke ga anderledes efter optagelsen af de @st- og centraleuropz-
iske lande. De gkonomiske konsekvenser af EU’s regeludstedelse har hidtil
vaeret handterbare, fordi EU ikke laver regler pa de mest udgiftstunge om-
rader i den danske offentlige sektor. Den situation kan ikke ngdvendigvis
tages for givet i fremtiden. Med opprioriteringen af soft law-instrumentet
har EU bevaeget sig ind i kernen af den danske velferdsstat. Pa institutions-
niveauet ma EU-tilskud forventes fortsat at udgare betragtelige indtaegter
for visse typer af institutioner.

Udgiftspolitiske hensyn har hidtil ikke vejet tungt i dansk EU-politik.
Den prioritering har haft fornuften for sig, for EU har indtil videre ikke
udgjort noget betydeligt udgiftspolitisk problem. Men udgiftspolitiske hen-
syn vil gradvis blive mere relevante at tage i betragtning. Det skyldes, at
udgiftspolitiske udfordringer, der er identificeret i kapitlet, vil udvikle sig i
takt med EU’s udvikling. For Danmark kan det naesten kun betyde én ting.
De udgiftspolitiske udfordringer bliver starre.
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Danmark deltager som nation i udformningen af EU’s politik. Indflydelsen
er sikret pa forskellige mader, primert via danske ministres deltagelse i
afstemningen om nye retsakter i EU’s ministerrad. Nar nye EU-regler er
vedtaget, er Danmark forpligtet til at fore dem ud i livet. Det betyder, at
dansk politik og forvaltning skal tilpasse sig EU. Danmark former altsa EU,
men bliver ogsa selv formet af EU. Med bogens fokus pa det sidstnaevnte
forhold har vi fulgt en hastigt voksende international forskningsdagsorden
(Hix & Goetz, 2000; Knill, 2001; Heritier, 2001) og belyst en side af det
danske EU-medlemskab, som hidtil ikke har veeret viet stor opmaerksom-
hed. Men valget af fokus skal holdes in mente ved vurderingen af bogens
analyser. For de effekter, som EU’s regler og gkonomi har for Danmark, er
delvis selvpalagte. Det er en vigtig pointe i forhold til det realistiske alterna-
tiv til dansk EU-medlemskab — en pointe, der tages op sidst i kapitlet.

Men farst gares status over bogens analyser. Hvad er de regulerings-
massige 0og egkonomiske konsekvenser af det danske EU-medlemskab?
Svakkes Folketingets og regeringens indflydelse? Herefter diskuteres den
dobbeltrettede udvikling i samspillet — gget rutinisering i takt med at sam-
arbejdet vinder fodfaste, men ogsa gget demokratisering pa visse omrader.
Til sidst diskuteres, om Danmark har et alternativ til EU-medlemskabet.
Det mest realistiske svar er, at uden formelt medlemskab af EU ville Dan-
mark veere pavirket af EU i naesten samme omfang som nu, men uden no-
gen formel mulighed for at kontrollere pavirkningen.

EU’s betydning for dansk politik og forvaltning

Udgangspunktet for at belyse dette spargsmal har veeret, at politiske mal-
setninger kan forfalges med to typer instrumenter: juridiske og gkonomi-
ske. Derfor belyser bogen for det farste, hvorledes EU’s regulering pavirker
Folketingets og den danske regerings regulering, og for det andet, hvordan
EU med gkonomiske virkemidler pavirker dansk gkonomi og den danske
udgiftspolitik.

Pa reguleringssiden er der flere vigtige konklusioner. For det farste er
der spgrgsmalet om bredden i EU’s regulering. Man kan her hzfte sig ved,
at EU’s regulering omfatter ganske mange omrader inden for dansk politik.
Men vigtigere er det, at betydningen pa de fleste omrader er marginal. Malt
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pa EU-reglernes omfang er betydningen koncentreret pa ret fa omrader.
Omkring 85 pct. af alle EU’s direktiver og forordninger falder inden for tre
omrader: Toldspgrgsmal og forholdet til tredjelande, den feelles landbrugs-
og fiskeripolitik og det indre marked. Denne fordeling har endvidere udvist
betydelig stabilitet over tid og er ikke sarligt pavirket af de betydelige trak-
tateendringer, der er foretaget siden slutningen af 1980’erne. Opger man
EU-reglerne efter type, falder de nzsten alle sammen inden for kategorien
erhvervsregulering. Denne koncentration af EU-reglerne pa relativt fa om-
rader slar igennem for deres betydning for den danske regering og central-
administration. EU-reglerne pavirker primeert Fedevareministeriet, Milje-
ministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet. De gvrige ministerier er
kun pavirket i mindre omfang. Men selv i de mest pavirkede ministerier er
politik stadig primeert et nationalt anliggende, idet kun en mindre del af
deres regler er udlgst af EU. Malt pa bredden er der samlet set tale om, at
EU’s regulering er koncentreret pa relativt fa omrader, og at der selv pa
disse omrader stadig er et ret stort spillerum for rent dansk politik.

For det andet er der spargsmalet om dybden i EU’s regulering. Den er
belyst ved at se pa reguleringstaetheden. Den er defineret som forholdet
mellem forordninger og direktiver. Hvor forordninger har umiddelbar rets-
kraft og skal efterleves pa samme made i alle medlemsstater, kan de enkelte
medlemsstater selv afggre, hvordan direktiver skal omformes til national
ret. Forordninger indebarer derfor en teettere regulering fra EU’s side. Det
skal understreges, at der er tale om et rent kvantitativt mal for regulerings-
teetheden, der ikke inddrager reguleringens nermere indhold. Ifglge malet
er reguleringsteetheden generelt ret hgj, hvilket afspejler, at der i alt findes
omkring tre gange sa mange forordninger som direktiver. Men der er bety-
delig variation pa tveers af omrader. Hovedbilledet er, at de omrader, hvor
EU regulerer mest — primaert toldspgrgsmal og forhold til tredjelande samt
den felles landbrugs- og fiskeripolitik — der regulerer EU ogsa tettest. Pa
gvrige omrader — sasom arbejdsmarkedet, skatte- og miljgomradet — regu-
leres mindre tzet, nar der reguleres.

For det tredje er der spargsmalet om, hvem den regulerende EU-myn-
dighed er. Der viser sig her en ret entydig tendens over tid. Den traditionelle
feellesskabsmetode, hvorefter regler vedtages af Ministerradet og Europa-
Parlamentet efter initiativ fra Kommissionen, bliver i stigende grad aflest af
regler udstedt af Kommissionen alene efter delegation fra Ministerradet og
Europa-Parlamentet. Den udvikling kan iagttages pa de fleste omrader, men
den er néet leengst pa de omrader, hvor EU regulerer mest og taettest, pri-
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meert toldspergsmal og forholdet til tredjelande samt den faelles landbrugs-
og fiskeripolitik.

Samlet kan man om EU’s regulering konkludere, at den favner bredt,
men alligevel er koncentreret pa ret fa omrader. Reguleringen er endvidere
taettest pa de omrader, hvor der reguleres mest. Kommissionen spiller en
stigende rolle som regeludsteder, men primart pa de omrader, hvor der
reguleres mest og tattest. EU’s reguleringsmaessige betydning er altsa sam-
let set et ret koncentreret og afgraenset faenomen. Samtidig geelder, at selv
pa de mest bergrte omrader er der et ret stort spillerum for rent dansk poli-
tik.

EU’s regulering betyder, at Danmark ma indrette lovgivningen og den
gvrige nationale regulering efter EU’s regler. Dansk politik bliver dermed
tilpasset EU’s krav. Det kan indebzere voldsomme andringer i dansk poli-
tik, men ger det ikke nadvendigvis. For det ferste ville Danmark nok pa en
reekke omrader have tilpasset sin politik efter EU, selvom vi ikke var med-
lem af EU. Det fenomen kommer klarest til udtryk ved, at en reekke EU-
regler allerede var ”gennemfert” i dansk ret, inden vi blev medlem af EU.
Her havde Danmark altsa af fri vilje indrettet lovgivningen, sa den harmo-
nerede med EU’s krav. Det ville nok ogsa i et vist omfang veere sket i peri-
oden efter 1973, hvis vi ikke var blevet medlem af EU. For det andet er
EU’s regeludstedelse pa de mere falsomme omrader karakteriseret ved en
lav reguleringsteaethed, dvs. den sker i form af direktiver. Her kan Danmark
tilpasse reglerne, sa de udmentes under hensyntagen til nationale forhold.
For det tredje geelder det, at politik pa de enkelte sektoromrader — selv de
omrader, der er mest bergrte af EU-samarbejdet — mest er et nationalt dansk
anliggende, i hvert fald nar man maler pa regeludstedelsen pa omraderne.
Uanset EU-medlemskabet maler den danske regelmglle videre. Nar dette er
sagt, skal det ogsa siges, at EU’s regulering kan indebzere betydelige tilpas-
ningsproblemer for Danmark. Det geelder ikke kun pa indholdssiden, men
0gsa pa formsiden. Det sidste feenomen kommer Klarest til udtryk i forbin-
delse med EU’s regulering af arbejdsvilkar pa arbejdsmarkedet. Her er der i
Danmark tradition for at regulere via overenskomster. Den model bliver
udfordret, nar EU udsteder et direktiv pa omradet. Principielt kan det gen-
nemfgres via overenskomster, men i praksis er det sveert. Og der findes
endnu ikke noget rent eksempel pa, at det er sket. | stedet har man i Dan-
mark handteret udfordringen ved at implementere EU-regler pa arbejds-
markedsomradet under steerk og formaliseret inddragelse af arbejdsmarke-
dets parter (Rasmussen, 2003).
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P& gkonomisiden er der ogsa vigtige konklusioner. Brugen af gkonomi-
ske tilskud er et klassisk instrument for en federal instans at anvende dels
for at befeeste sig egen position i forhold til de underliggende niveauer, dels
for at standardisere den offentlige politik inden for det faderale omrade.
Man taler her om fiskal faderalisme, som er et begreb, der er udviklet pa
baggrund af de erfaringer, man har gjort sig i USA. Her blev det allerede
for mange ar siden klart, at den faderale regering i Washington op gennem
historien systematisk har anvendt gkonomiske tilskud til delstaterne som et
middel til at forfalge faderale malseetninger (Derthick, 1970; Oates, 1972).

| EU er der intet, der peger pa, at skonomiske tilskud er eller vil blive et
vigtigt styringsinstrument. For det ferste er EU’s budget for lille til, at et
sadant instrument kan anvendes med nogen sarlig kraft. EU’s udgifter ud-
ger omkring 1 pct. af BNP i EU-omradet. Til sammenligning udger de
danske offentlige udgifter omkring 50 pct. af Danmarks BNP. For det andet
er EU’s aktiviteter endnu mere sektorafgraensede pa gkonomisiden end pa
reguleringssiden, idet landbrugs- og strukturpolitikken udger omkring 80
pct. af de samlede udgifter. P& landbrugsomradet er der tale om en betyde-
lig harmonisering af medlemsstaternes politik. Og de landbrugspolitiske
stgtteordninger er et vigtigt instrument til dette formal. Men uden for land-
brugsomradet er EU’s tilskudsordninger ikke indrettet pa en made, sa de
kan anvendes som faderale styringsinstrumenter. P& det strukturpolitiske
omrade stetter EU’s strukturfonde en lang raekke projekter i medlemslan-
dene. Meget peger dog pa, at strukturfondenes midler reelt ikke anvendes
efter formal defineret pa EU-niveau, men bruges af medlemsstaterne til
projekter, de alligevel ville have igangsat i et eller andet omfang (Blom-
Hansen, 2003). Den resterende del af EU’s budget deles mellem udgifter til
interne politikker, administration af EU-institutionerne og programmer i
forhold til tredjelande. Heraf kan udgifterne til interne politikker have en
vis styrende effekt. Udgifterne er primeert tilskud til forskning pa en lang
reekke sektoromrader. | bogen viser vi, at disse tilskud kan betyde meget for
visse danske forskningsinstitutioner og ogsa give anledning til budgetstra-
tegisk adfeerd. Men i det samlede billede er der ikke tale om store belgb.

Man kunne frygte, at EU-medlemskabet ville gare det sveerere at styre
de offentlige udgifter i Danmark. For nasten alle EU’s regler skal admini-
streres nationalt, dvs. af de enkelte medlemsstater. Da de nationale admini-
strationsapparater stilles gratis til radighed for EU, kunne man veere bekym-
ret for, om reglernes administrative og gkonomiske konsekvenser indebze-
rer en overveeltning af udgifter fra EU pa Danmark. Det ser dog ikke ud til
at veere tilfeeldet. Konsekvenserne for de danske offentlige budgetter af
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EU’s regler er efter alt at demme ret begraensede. Det haenger bl.a. sammen
med, at reglerne primeert findes pa de klassiske reguleringsomrader, hvor
den offentlige styring sker via fastseettelse af spilleregler for den offentlige
og private sektor, ikke via tilskudsordninger eller via produktion af offentlig
service. Det betyder, at de udgiftstunge poster pa de danske offentlige bud-
getter — dvs. velfeerdsomraderne — ikke bergres sarligt af EU’s regeludste-
delse.

Alt i alt viser bogens analyser, at EU kun i mindre grad styrer via gko-
nomiske instrumenter. EU er stadig primeart en reguleringsmyndighed.
Reguleringen er omfattende malt pa antallet af omrader, hvor EU udsteder
regler. Men ses pa reglernes tyngde pa de enkelte omrader, er betydningen
afgraenset til det erhvervspolitiske omrade (toldspergsmal, landbrug, fiskeri
og det indre marked). Og selv her er politik stadig primeert et nationalt an-
liggende. Den danske stat bliver ikke udhulet af EU-medlemskabet.

Rutiniseringen af EU-samarbejdet

EU-samarbejdet har efterhanden en 50-arig historie. Pa den baggrund er det
ikke overraskende, at samarbejdet pa visse omrader bliver preeget af rutine.
Pa reguleringssiden er det mest markante rutiniseringsfaenomen, at Kom-
missionens rolle som regeludsteder vokser. Rollen er ikke den samme pa
alle omréader. Pa de mere fglsomme omrader — sasom miljg, forbrugerbe-
skyttelse og skattepolitik — kommer de fleste regler fra Ministerradet og
Europa-Parlamentet. Men pa de klassiske samarbejdsomrader — toldspargs-
mal, landbrug og fiskeri — udsteder Kommissionen de fleste regler. Der er
altsa forskelle pa tvaers af sektorer. Men udviklingen over tid har veret den
samme pa alle sektorer. Kommissionens rolle vokser. Den er altsa blot naet
lengst pa de klassiske samarbejdsomrader. Vi fortolker denne udvikling
som et udtryk for rutinisering. Efterhanden som EU-samarbejdet finder
fodfeeste inden for et sektoromrade, bliver opgaverne af mere administrativ
karakter. Derfor overlades de i stigende grad til Kommissionen.

Udtrykket "overlades” skal forstas helt bogstaveligt. Kommissionen har
ganske vist pa nogle fa omrader hjemmel direkte i traktatgrundlaget til selv
at udstede regler. Men langt hovedparten af Kommissionens regler udste-
des, fordi Ministerradet og Europa-Parlamentet har givet den adgang til det.
Rent teknisk sker det ved, at de to institutioner indfajer en hjemmel til det i
en af deres retsakter. Fremgangsmaden svarer til, at Folketinget i de danske
love indseetter bestemmelser om, at den ansvarlige minister kan fastseette
naermere regler pa omradet. Disse regler bliver sa efterfalgende typisk fast-
sat i form af en bekendtgarelse. Kommissionens stigende rolle som regel-
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udsteder sker kort sagt efter delegation fra Ministerradets og Europa-
Parlamentets side. Derfor ma udviklingen ogsa tolkes som en stigende grad
af tillid til Kommissionen. For delegerede befgjelser kan som bekendt
traekkes tilbage.

Nar Kommissionen udsteder regler, sker det pa alle omrader i hgjere
grad som forordninger end som direktiver. Det star i modsztning til den
praksis, som Ministerradet og Europa-Parlamentet falger. Her bruges oftere
direktiver, og medlemsstaterne overlades dermed en betydelig frihed til at
tilpasse reglerne til nationale forhold. Nar kompetencen til at udstede regler
overlades til Kommissionen, bliver der med andre ord reguleret tettere fra
EU’s side, fordi forordningerne har umiddelbar retsvirkning og skal efterle-
ves pa samme made i alle medlemsstater. Forholdet kunne tolkes som pro-
integrationistisk adfeerd fra Kommissionens side. Men igen tolker vi det
som et udtryk for rutinisering. Som sagt bliver kompetencen til at udstede
regler overladt til Kommissionen, i takt med at EU-samarbejdet vinder
fodfaeste pa de enkelte omrader. Dette betyder ogsa, at regeludstedelsen
med tiden i hgjere grad far karakter af at vedligeholde den samlede regel-
masse (acquis communautaire) end at udstede grundlaeggende nye regler.
Kommissionens forordninger er med andre ord i hgj grad udtryk for, at EU-
samarbejdet pd mange omrader har karakter af teknik snarere end politik.

P& gkonomisiden er det mest markante rutiniseringsfeenomen, at den ar-
lige fastleeggelse af EU’s budget er blevet afdramatiseret. Europa-Parla-
mentet anvendte op gennem 1980’erne budgetomradet som instrument i sit
almindelige slagsmal med Ministerradet om kompetencefordelingen i EU.
Budgetkriser forekom jaevnligt. Det ser nu ud til at vaere et overstaet kapi-
tel. I dag tages de store slag om EU’s budget i forbindelse med indgaelse af
flerarige budgetforlig — senest ved Agenda 2000-pakken i 1999. Den arlige
budgetlegning bliver dermed en relativt ukontroversiel udmentning af
budgetforliget.

Rutinisering kan ikke kun iagttages pa EU-niveauet. Det genfindes i
Danmark i forbindelse med Folketingets og regeringens arbejde med EU-
sagerne. For det farste rutiniseres omseetningen af EU’s direktiver til dansk
ret. Den sker i praksis enten i lov- eller bekendtgarelsesform. Muligheden
for at bruge aftaler anvendes meget sjeeldent i praksis. Bruges love, bliver
Folketinget direkte inddraget i den nationale omsatning af EU-reglerne.
Anvendes bekendtgarelser, sker omsztningen inden for rammerne af en
hjemmel, Folketinget allerede har givet den pageeldende minister. Bekendt-
gerelsesformen kan derfor ses som et udtryk for rutine. Efter den malestok
er der megen rutine i det danske EU-arbejde. Tre fjerdedele af EU’s direkti-
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ver bliver omsat til dansk ret i form af bekendtgerelser. Det er ikke nadven-
digvis ensbetydende med rutinisering, dvs. en stigende grad af rutine. For
det farste har bekendtgerelser altid veeret den foretrukne danske made at
indfare direktiver pa. For det andet er der en betydelig variation pa tveers af
sektoromrader. Pa fgdevareomradet bliver der stort set kun anvendt be-
kendtgarelser til at indfare direktiver, mens lovgivning bliver anvendt ca.
hver anden gang pa skatte- og erhvervsomradet. Nar vi alligevel mener at
kunne spore rutinisering, er det, fordi den made, Danmark indfgrer EU’s
direktiver pa, afhaenger af, hvilken EU-institution der har udstedt direkti-
verne. Nar Danmark skal omsaette Kommissionens direktiver til dansk ret,
sker det i hgjere grad i form af bekendtgerelser, end nér direktiverne kom-
mer fra Ministerradet og Europa-Parlamentet. Da Kommissionens rolle
som regeludsteder som sagt er voksende over tid, sker der dermed en rutini-
sering af indferelsen af direktiver i dansk ret.

For det andet sker der i Danmark en rutinisering af arbejdet med at vur-
dere forslag til nye EU-regler. Det sker formelt i et meget centraliseret sy-
stem, hvor tradene samles i Udenrigsministeriet. Det geelder Bruxelles-
delen af systemet, hvor instruktionsbefgjelsen i forhold til Danmarks EU-
repreesentation formelt set henhgrer under Udenrigsministeriet. Men det
gelder ogsa den danske del af systemet, dvs. EU-koordinationssystemet. |
bunden af dette system findes de enkelte ministeriers specialudvalg. Naste
niveau er Udenrigsministeriets EU-udvalg og herefter regeringens Uden-
rigspolitiske udvalg. | toppen findes Folketingets Europaudvalg. Ferst nar
et forslag til en ny EU-regel har veeret hele vejen igennem koordinationssy-
stemet, kan den danske holdning fastleegges, og farst herefter kan en dansk
minister rejse til Bruxelles og stemme i Ministerradet om sagen. Koordina-
tionssystemet har mange steerke sider. Det sikrer et hgjt informationsniveau
i Danmark om forslag til nye EU-regler bade pa embedsmands-, minister-
og folketingsniveau. Det indebzrer ogsa, at Danmark taler med én stemme
i EU-sammenhaeng, idet systemet sikrer et kompromis mellem de forskelli-
ge hensyn, der ma indga i en samlet stillingtagen. Men systemets svaghed
er den store maengde af sager, der skal handteres. Den udfordring har fert til
en gradvis decentralisering af EU-koordinationssystemet inden for dets
formelle rammer. De ministerier, der er mest erfarne med EU-arbejdet, har i
praksis med tiden varetaget en starre og sterre del af arbejdet selv. Det er et
udtryk for rutinisering. De pagaende overvejelser hos regeringen om at
reformere EU-koordinationssystemet vil formentlig indebzere en yderligere
decentralisering af systemet.
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Der er alt i alt meget, der taler for, at EU-samarbejdet i stigende grad
bliver rutine. Pa EU-niveauet bliver regeludstedelse mere og mere overladt
til Kommissionen, og den arlige budgetleegning er blevet afdramatiseret.
Danmark rutiniserer ogsa sit nationale EU-arbejde. Indfarelsen af EU’s
direktiver bliver i stigende grad overladt til regeringen, og fastleeggelsen af
Danmarks holdning i de mange EU-enkeltsager bliver i hgjere grad gjort til
et administrativt ressortanliggende. | og for sig er det ikke sa overraskende,
at et mangedrigt og omfattende samarbejde efterhanden bliver lagt i ret
faste administrative rutiner.

Demokratisk underskud?

Forekomsten af et demokratisk underskud er et centralt punkt i mange de-
batter om EU, og den har ogsa indgaet i mangen analyse. Det er ikke nogen
seerlig klar diskussion, for ofte har man i farten overset at praecisere, hvad
malestokken er. Det givne er, at EU er anderledes, og at medlemskab af EU
har fgjet en ny dimension til medlemslandenes politiske og administrative
systemer og saledes ogsa til deres demokratiske styreform. Det givne er
ogsd, at man ikke bibringer debatten megen klarhed ved at diskutere pro-
blemet i forhold til et abstrakt og lidet specificeret ideal. Derimod far man
et nogenlunde solidt fundament, hvis man benytter en relativ malestok (jf.
Moravscik, 2002).

| sa fald er det givne, at deltagelsen i EU har aendret vilkarene for de na-
tionale demokratiske institutioner. Medlemslandene har sa at sige faet en
overbygning, der til forskel fra de klassiske mellemstatslige samarbejdsor-
ganisationer (EFTA, NATO og FN) har overnationale befgjelser. Formelt
ligger der heri en begransning af den nationale suveraenitet, men i hvilket
omfang gar det ud over demokratiet? En besvarelse af det spargsmal kan
ikke bero pa, at nationale beslutningstagere nu er underlagt beslutninger
truffet pa et andet og institutionelt hgjere niveau. For demokratiet er ikke
bundet til den traditionelle nationalstats graenser. Det sikre i den sammen-
hang er alene, at der med den overnationale overbygning pa medlemssta-
ternes politiske og administrative institutioner er skabt sterre afstand mel-
lem de borgere og virksomheder, som beslutningerne vedrarer, og de poli-
tikere og embedsmeend, der traeffer beslutningerne. Deri ligget utvivisomt
en demokratisk udfordring, og det mere specifikke spargsmal er derfor, i
hvilket omfang der er kompenseret for dette problem.

En sadan kompensation kan ske pa to mader, som begge er i overens-
stemmelse med det repraesentative demokrati. Den ene bestar i en udbyg-
ning og demokratisering af beslutningsprocedurerne pa EU-niveau. | sa
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henseende var det oprindelige EU, Fallesmarkedet, svagt forankret. Men
med det direkte valg af Europa-Parlamentets medlemmer og med den fel-
les beslutningsprocedure, der giver Parlamentet en bestemmende del i lov-
givningsmagten, har man taget et skridt i retning af en demokratisering.
Samtidig er det veesentligt at fgje til, at Europa-Parlamentet ikke blot er
(med-)lovgiver. Det er ogsa en kontrol- og overvagningsinstans, hvor hg-
rings- og samradsprocedurer pa udvalgsniveau giver mulighed for at kon-
trollere og holde andre institutioner politisk ansvarlige. Det geelder i forhold
til Kommissionen, men i virkeligheden ogsa i forhold til Radet. | sa hen-
seende er Europa-Parlamentet slet ikke sa svagt stillet, men det er uklart, i
hvilket omfang Parlamentet benytter sig af sin pa papiret steerke kompeten-
ce. Nar der tvivl om det, rgrer det ved at andet alvorligt problem: Hvor
steerk er repraesentativiteten og den demokratiske legitimitet for et parla-
ment, hvis medlemmer er valgt med lav deltagelse, som sjeeldent indgar i
en national offentlig debat om EU-politik, og som slet ikke er deltagere i en
feelleseuropzeisk offentlig debat?

Den anden mulighed er, at de nationale institutioner kompenserer for de
problemer, som deltagelsen i et overnationalt samarbejde skaber. En sadan
kompensation kan ske pa flere mader. Den ene er gennem den hierarkiske
styringskaede, som kombinerer ministerstyre og parlamentarisk ministeran-
svar. Det lyder indirekte og er indirekte. Men det skaber en forbindelse
mellem ministrenes deltagelse i og stemmeafgivning i Radet og de danske
institutioner. Det sammenkobler ogsa danske embedsmands deltagelse i
arbejdsgrupper under Kommissionen og Radet i forberedelsesfasen og
senere i komitologi-fasen under Kommissionen.

Sa indirekte disse koblinger end er, har man i dansk sammenhzng fra
farste feerd gennem det, der nu hedder Europaudvalget, etableret procedu-
rer, som udbygger den demokratiske medbestemmelses- og kontrolmulig-
hed. Kernen er mandat-proceduren, som forudsaetter tilslutning fra et flertal
i udvalget, inden en dansk minister i Radet politisk forpligter sig til et
standpunkt. Men proceduren er udbygget med en omfattende orientering af
udvalget om udviklingen i EU pa de omrader, som er omfattet af samarbej-
det og gennem muligheden for inddragelse af andre af Folketingets udvalg.
Det skaber ingenlunde perfekte vilkar for den demokratisk-parlamentariske
medvirken og kontrol. Sagsmengden forekommer overveldende, og det
forbliver et dbent spargsmal, om Folketinget gennem Europaudvalget altid
er inddraget pa det tidspunkt i proceduren, der er optimalt ud fra et beslut-
nings- og kontrolsynspunkt.
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Igen er der imidlertid forhold, man bar beagte. Det geelder ikke mindst,
hvis man anlaegger en relativ malestok og sammenligner med det danske
folkestyre, som det fungerer i andre sammenhznge. Det ene forhold er, at
man kan om ikke lgse, sa dog lette kapacitets- og timingproblemet gennem
medinddragelse af de bergrte interesseorganisationer. Pa det repraesentative
demokeratis praemisser er det langt fra nogen fuldkommen lgsning, men den
er velindarbejdet og accepteret som en integreret del af den danske politiske
og demokratiske tradition. Det vaesentlige er, at den i hgj grad er taget i
anvendelse pa EU-omradet. Det andet forhold er, at beslutningsprocessen
pa savel EU-niveau som pa nationalt dansk niveau er belastet af store sags-
meengder, og at der derfor sker en vidtgaende delegation til henholdsvis
Kommissionen og ministrene og deres embedsmand. Men anlaegger man
den malestok, er det i analysen i denne bog vist, at problemerne pa nationalt
niveau sagtens kan overstige problemerne pa EU-niveau. Regelmaengden
er mere omfattende og stiger entydigt i en national sammenhang, og den
deekker langt flere sagomrader i en national sammenhang. Samtidig er
Folketingets tilbgjelighed til gennem bemyndigelser i lovgivningen at dele-
gere regulerende kompetence til ministrene og deres embedsmaend steerk.
Og mens der pa EU-politikkens omrade gennem Europaudvalgets manda-
ter er sikret et parlamentarisk tjek pa ministrene, nar de indgar i forhandlin-
ger om EU-regler, der siden omszttes til dansk ret gennem en bekendtge-
relse, er der normalt ikke et tilsvarende tiek pa ministrenes udnyttelse af
bemyndigelser i lovgivningen.

Den sikre konklusion er med andre ord, at EU repraesenterer en demo-
kratisk udfordring. Om den har fort til et demokratisk underskud, der er
starre eller mindre end i andre sammenhznge er imidlertid et spargsmal
med sa mange og sa sammenvaevede aspekter, at det ikke lader sig besvare
med et simpelt ja eller nej. Dertil kommer, som det fremgar af naste afsnit,
at man hele tiden skal holde sig for gje, hvad situationen var uden for det
EU, som vi kender.

Hvad er alternativet til dansk EU-medlemskab?

Danmarks EU-medlemskab har varet i 30 ar og tages vel i dag neermest for
givet af alle parter. Men er der et alternativ? | bogen har vi argumenteret
for, at det realistiske alternativ til EU-medlemskabet er en tilknytning til EU
via E@S-aftalen. Det er EU’s frihandelsaftale med EFTA (European Free
Trade Association), som Danmark var medlem af frem til 1973, hvor vi
blev optaget i EU. E@S-aftalen blev indgéet i 1992 og er en videreudvik-
ling af tidligere frihandelsaftaler mellem EU og EFTA. Efter at Sverige,
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Finland og @strig tradte ud af EFTA i 1995, da de blev medlemmer af EU,
omfatter E@S-aftalen Norge, Island og Liechtenstein.

Med E@S-aftalen deltager EFTA-landene i EU’s indre marked. Det vil
sige, at EU’s regler om fri beveegelighed for varer, tjenester, personer og
kapital, EU’s konkurrence- og statsstetteregler mv. geelder ogsa i EFTA-
landene. I praksis betyder det, at EFTA-landene skal indfgre EU’s regler pa
disse omrader i deres nationale ret. En norsk opgerelse fra udgangen af
2001 viser, at Norge pa dette tidspunkt havde indfart knap 2.700 direktiver,
forordninger og EU-beslutninger i norsk ret (Utenriksdepartementet, 2002:
Tabel 2.1). Reglerne indfgres ved, at nye EU-regler Igbende kobles pa
E@S-aftalen. Det sker ved, at ES-komitéen — som er det felles organ,
EFTA og EU har etableret for lgbende at opdatere E@S-aftalen — pa sine
manedlige mader i Bruxelles beslutter, hvilke nye EU-regler der skal in-
korporeres i E@S-aftalen.

Nar reglerne er sat ind i E@S-aftalen, gelder de bade i EU- og EFTA-
landene. Begge steder overvager overnationale organer, at EU-reglerne ind-
fares i national ret og overholdes i den daglige nationale administration. |
EU-omradet er vogterrollen tillagt Kommissionen, som ved brud kan an-
leegge sag mod medlemslandene ved EF-Domstolen. | E@S-landene er der
etableret et feelles EFTA-overvagningsorgan (ESA), som ved brud kan
anlegge sag mod EFTA-landene ved EFTA-domstolen i Luxembourg
(Graver & Sverdrup, 2002).

E@S-aftalen indebeaerer, at EFTA-landenes gkonomier integreres teet med
EU-landenes. Der er dog veesentlige omrader, der ikke er omfattet af afta-
len. Det geelder EU’s toldunion, den felles landbrugs- og fiskeripolitik, det
udenrigs- og sikkerhedspolitiske samarbejde, samarbejdet om retlige anlig-
gender og @MU’en. De enkelte EFTA-lande har dog i et vist omfang lavet
bilaterale aftaler med EU, der sikrer en tilknytning ogsa pa de omrader,
E@S-aftalen ikke omfatter. Eksempelvis har Norge lavet bilaterale handels-
aftaler med EU, der giver toldfrined eller reduceret told for en raekke norske
fiskeriprodukter (Hoel, 1999; Utenriksdepartementet, 2002: afs. 2.4.5).

E@S-aftalen indebeerer, at EFTA-landene kan opna mange af de gko-
nomiske fordele ved EU-samarbejdet uden at veere formelt medlem. Prisen
ligger i manglende indflydelse pa de regler, som E@S-aftalen omfatter.
EFTA-landene er dog ikke stillet helt uden for indflydelse pa EU’s beslut-
ninger, idet E@S-aftalen giver EFTA-landene ret til at deltage i Kommissi-
onens forberedelse af nye forslag. Aftalen omfatter her bade Kommissio-
nens forslag til nye regler og forslag til opfalgende regler, der skal kares
igennem komitologi-systemet.
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De norske erfaringer med at deltage i Kommissionens regelforbereden-
de arbejde er dog ikke entydigt positive. | praksis sker deltagelsen ved, at
norske eksperter deltager i Kommissionens ekspertarbejdsgrupper, der for-
bereder forslag til nye regler. Deltagelsen vurderes saledes af den norske
centraladministration:

Erfaring fra norsk deltakelse viser, at det er stor variasjon i ekspertenes mu-
ligheter til & spille en aktiv og konstruktiv rolle under mgter i Kommisjonen.
Det synes imidlertid klart at norske sakkyndige normalt ikke deltar pa Kom-
misjonens ekspertmater helt pa lik linje med sine kollegaer fra EU-landene. ...
Organiseringen av mgtene i Kommisjonen gjar at norske eksperter som oftest
bliver sittende alene — atskilt fra de andre. ... Norske deltakere far som regel or-
det helt til slutt, etter at EU-landene har uttalt seg i alfabetisk rekkefglge (Uten-
riksdepartementet, 2002: afs. 3.1.2).

E@S-aftalen giver ikke EFTA-landene mulighed for indflydelse ud over
Kommissionens arbejde med at lave forslag til nye regler. Det betyder, at
nar forslagene overgar til behandling i Ministerradet, deltager EFTA-lan-
dene ikke — hverken i Ministerradets arbejdsgrupper, Coreper eller i selve
ministerradsmgderne. Heller ikke Europa-Parlamentet har EFTA-landene
nogen adgang til i forbindelse med lgbende lovgivning. E@S-aftalen blev
forhandlet pa plads inden Maastricht- og Amsterdam-traktaterne. Derfor
indeholder den fx ingen bestemmelser om konsultation mellem Europa-
Parlamentet og EFTA-landene i forbindelse med den feelles beslutningspro-
cedure. Ved opfalgende regulering, der skal igennem EU’s komitologi-
system, har EFTA-landene som sagt adgang til at deltage i udarbejdelsen af
forslag til regler, men ikke adgang til at deltage i komitologi-udvalgenes
formelle afstemning om reglerne.

Nar en ny regel er vedtaget i EU, skal E@S-komitéen beslutte, om den
er E@S-relevant. Hvis svaret er ja, bliver den inkorporeret i ES-aftalen og
skal indfgres i EFTA-landenes nationale retssystemer. Der kan formelt set
godt etableres overgangsordninger og visse tilpasninger af EU-reglerne for
EFTA-landene, men det skal i sa fald godkendes af Ministerradet og Euro-
pa-Parlamentet.

Alt i alt er EFTA-landenes indflydelse i EU sa begraenset, at man ma si-
ge, at de bliver formet af EU, men — i modsatning til medlemslandene —
ikke former EU. Denne situation er det realistiske alternativ til EU-med-
lemskab for Danmark. Det vil sige en situation, hvor den danske offentlige
politik pa naesten alle omrader tilpasses EU (jf. Claes & Trangy, 1999), og
hvor den danske overholdelse af EU-regler kontrolleres af overnationale
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organer, men hvor Danmark ingen indflydelse har pa EU-reglernes indhold
og udvikling.

Danmarks EU-medlemskab er maske preaeget af demokratisk underskud,
bade pa grund af forhold pa EU-niveauet og i den danske handtering af
EU-arbejdet. Men som medlem af EU er Danmark med til at forme EU’s
regler. Norge bliver nasten lige sa pavirket af EU som Danmark, men er
uden indflydelse pa formuleringen af EU’s politik og indretningen af EU’s
institutioner. I den situation giver det for alvor mening at tale om demokra-
tisk underskud.
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Bilag 1
Data vedrgrende EU-reguleringen

Grundlaget for denne bog er bl.a. en kortleegning af EU’s regulering og
samspillet mellem den og den danske regulering. | dette bilag redegares for
de regeldata, der indgar i analysen, for indsamlingen af dem samt for den
overordnede struktur i de to databaser, der er opbygget. Den ene af disse
databaser indeholder oplysninger om EU-reguleringen med kobling til den
danske regulering. Den anden database indeholder for direktivernes ved-
kommende oplysninger om de danske regler, hvorved de er gennemfaort i
dansk ret — eller, som det hedder i EU’s sprogbrug, transponeret til dansk
ret.

Hvad omfatter databaserne?

Databaserne omfatter ikke alle EU-retsakter. Udgangspunktet har veeret at
indsamle systematiske oplysninger om de EU-retsakter, der er generelle,
bindende og geeldende. Det har haft tre konsekvenser:

1. Der er indsamlet oplysninger om alle geaeldende direktiver og forordnin-
ger.

2. Indsamlingen giver et billede af retstilstanden medio 2003.

3. Af farst og fremmest praktiske grunde er et direktiv eller en forordning
kun registreret farste gang den blev udstedt. Det vil pa den ene side sige,
at senere andringer, som har fundet sted i forhold til den oprindelige
tekst, ikke er registreret. Det er altsa ikke alle geeldende regler, der er
medtaget. P4 den anden side giver registreringen et preecist billede af,
hvornar EU farste gang i forpligtende form regulerede det pageeldende
omrade.

Grundlaget for registreringen

Grundlaget for registreringen har veeret EUR-Lex og CELEX, to doku-
mentdatabaser, som er oprettet og drives af Kommissionen. EUR-Lex in-
deholder en oversigt over alle gaeldende retsakter, og der er fri adgang til
den. CELEX er en betalingsdatabase, hvor grundstammen er de samme
oplysninger som i EUR-Lex, men der er desuden ogsa oplysning om med-
lemslandenes gennemfarelse af direktiverne med angivelse af de specifikke
nationale regler, hvorved direktivet er transponeret. Det er denne informati-
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on, der har veeret grundlaget for indsamlingen af data. Men CELEX inde-
holder yderligere oplysninger om fx afgarelser truffet i medfer af EU-regler
samt om sager, hvor der er taget retlige skridt mod et medlemsland for
manglende gennemfarelse af et direktiv eller andre kraenkelser af geeldende
EU-regler. Databasen viser for disse sager ogsa, hvor langt i proceduren de
er kommet, og hvis de er afsluttet, pa hvilket sted i proceduren det skete.

CELEX-databasen muligger med andre ord en sammenkobling af EU-
retten med oplysninger om retstilstanden i hver national retstilstand. Den er
udnyttet i forbindelse med opbygningen af projektets database. De danske
regler, hvorved EU-direktiverne er gennemfart i dansk ret, er saledes identi-
ficeret i CELEX. De er derpa identificeret i Retsinformation, Justitsministe-
riets danske regeldatabase. Via koblingen til Retsinformation er de danske
regler sporet gennem den danske beslutningsproces. Folketingets doku-
mentdatabaser pa www.folketinget.dk er i denne sammenhang brugt for
regler udstedt fra med og 1998, mens Folketingstidende og Lovtidende er
brugt for zldre regler. De danske informationer er samlet i den anden og
mindre database, hvor indgangen er de danske regler.

Det er i den sammenheng vaesentligt, at der forekommer fejl i CELEX,
hvor databasens oplysninger er misvisende, nar man sammenholder dem
med oplysningerne i den danske database. Der er tale om tre typer fejl:
indholdsmeessige, hvor CELEX-referencen henviser til danske regler, som
indholdsmeessigt intet har eller kan have med EU-direktivet at gare, mang-
lende eller utilstreekkelig information, som vanskeligger preecis identifika-
tion af de korrekte danske regler samt endelig simple sproglige fejl, fx hen-
visning til finske i stedet for danske regler. Hvor sadanne fejl ikke har kun-
net korrigeres, er de pageldende regler ikke registreret. Der er talmassigt
tale om et beskedent problem. Der forekommer ogsa fejl i Retsinformation,
men de har efter alt at dgmme et mindre omfang.

Indhentede oplysninger

Indsamlingen af data har veeret koncentreret om tre forhold, som alle kan
belyses, uden at man normalt behgver at ga ind i indholdet af de enkelte
regler, hvad der ville vaere et meget omfattende projekt. Arsagen hertil er, at
der pa EU-niveau er tale om mere end 5000 regler og pa nationalt dansk
niveau om mere end 3000 regler, jf. omtalen af den valgte afgreensning
ovenfor. Med denne restriktion er der pa begge niveauer indsamlet data
vedrgrende de enkelte reglers:

— Historik: Hvornar blev de vedtaget eller udstedt?
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— Institutionelle tilblivelse og status: Hvem vedtog eller udstedte dem,
hvilken retslig status har de, og hvilke nationale myndigheder admini-
strerer dem, hvis man tager udgangspunkt i ressortfordelingen mellem
ministerierne, som den sa ud i sommeren 2003?

— Politiske sagomrade: Hvad beskeftiger reglerne sig med, og hvordan
forholder det sig til den samlede offentlige politik pa savel europzisk
som dansk niveau?

Mens oplysningerne om reglernes historik og institutionelle tilblivelse og
status i hgj grad giver sig selv, er det anderledes med reglernes fordeling pa
politiske sagomrader. Der er imidlertid et godt grundlag for en preecis kort-
leegning af, hvilke sider af den offentlige politik EU beskeeftiger sig med.
Bilagstabel 1 viser, hvordan databasen er brugt i forbindelse med bogens
analyse af samspillet mellem europaisk og dansk offentlig politik. Det
heenger sammen med, at De Europziske Feellesskabers Tidende, som er
EU’s pendant til Lovtidende og Statstidende, opererer med en meget fint-
masket klassifikation af alle retsakter i et registreringssystem, der opererer
med fire forskellige hierarkiske niveauer. Der er tre fordele ved den officiel-
le klassifikation:

— Pa det gverste niveau (niveau 1) er alle EU-retsakter inddelt i for gje-
blikket 20 kategorier, som for alle praktiske formal svarer til den interne
fordeling af opgaverne i Kommissionen og mellem dens generaldirekto-
rater og tjenester.

— Pa laveste niveau (niveau 4) er klassifikationen sa detaljeret, at det er
muligt med udgangspunkt i den danne sig et helt precist billede af,
hvilke samfundsmeessige problemer der bliver reguleret gennem den.
Man kan saledes uden at ga ned i indholdet af de mere end 5000 regler,
der indgér i projektdatabasen, foretage en rekodning, der muligger ud-
nyttelse af oplysningerne til en pa én gang preecis og analytisk relevant
kortleegning af, hvad EU beskeeftiger sig med, og hvordan den europzei-
ske offentlige politik har udviklet sig siden Faellesmarkedets etablering.

— De meget preecise oplysninger letter endelig sammenkoblingen mellem
EU-systemet og det danske politisk-administrative system.
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Bilagstabel 1. EU’s regelklassifikation, sagomrader og reguleringsfunktiont

EU’s regelklassifikation
niveau 1

Sagomradeklassifikation:
Europeeisk reguleringspolitik

Reguleringsfunktion

01 Generelle, institutionelle
og finansielle spargsmal

02 Toldunionen og frie
varebevaegelser

03 Landbrug
04 Fiskeri

05 Fri beveegelighed for
arbejdstagere og socialpolitik

06 Etableringsret og fri
udveksling af tjenesteydelser

07 Transportpolitik
08 Konkurrencepolitik
09 Skattespargsmal

10 @konomisk og monetaer
politik og frie kapitalbevee-
gelser

11 Forbindelser til tredje-
lande

12 Energi

13 Industripolitik og indre
marked

14 Regionalpolitik og
samordning af strukturelle
instrumenter

EU’s institutioner og finanser

Toldunionen og forhold til 3.
lande: 02 + 11

Landbrug og fiskeri: 03+04

Arbejdsmarked og sociale
forhold

Indre marked mv.: 06 + 07 + 08
+

Skatter moneteer og gkonomisk
politik
09+10

Indre marked mv.: 11 + 12 + 13
+17

Koordination

Erhvervsregulering:
markedsordninger 03.05 +
03.10 +03.20.10 +
03.20.30 03.40 + 03.60 +
03.70 + 03.80 + 04

Omfordeling, subsidier og
overfarsler: 03.20.20 +
03.30 +04.10.10

Social regulering: 03.50

Erhvervsregulering:
05.10+05.20.05+ 05.20.30
(-05.20.30.20) +
05.20.40+05.20.50

Social regulering: 05.20.20
+05.20.30.20

Omfordeling, subsidier og
overfarsler: 05.20.10

Erhvervsregulering

Koordination:
10.10+10.20+10.30

Erhvervsregulering: 10.40

Koordination: 11.10 +
11.20

Erhvervsregulering: 11.30
+11.40 +11.60

Omfordeling, subsidier og
overfarsler: 11.50 + 11.70

Erhvervsregulering

Omfordeling, subsidier og
overfarsler
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EU’s regelklassifikation Sagomradeklassifikation:
niveau 1 Europeisk reguleringspolitik Reguleringsfunktion

15 Milje- og forbrugerpolitik - Miljg- og forbrugerbeskyttelse:  Social regulering
samt sundhedsbeskyttelse 15

16 Videnskab, information, ~ Forskning og uddannelse: 16 ~ Offentlig serviceproduktion
uddannelse og kultur

17 Virksomheder Erhvervsregulering

18 Feelles udenrigs- og sik-  Udenrigs- og sikkerhedspolitik: - Koordination
kerhedspolitik 18

19 Omréde med frihed, Retlige og indre anliggender: ~ Generel regulering
sikkerhed og retfeerdighed 19+20

20 Borgernes Europa

1. P4 http:/Aww.europa.eu.int/ EUR-Lex/da/lif/index.html er der adgang til EU’s klassifikati-
on af geeldende retsforskrifter.

| bilagstabel 1 er i farste kolonne vist EU’s grundleeggende klassifikation af
acquis communautaire i hovedsagomrader. Denne opdeling svarer i alt
vasentligt til ressortfordelingen pa kommissionsniveau. For at gare billedet
af europzeisk offentlig politik sa overskueligt som muligt er sagomraderne i
kolonne 2 grupperet i lidt sterre klumper, der modsvarer strukturen i den
politiske og offentlige debat om EU-forhold. Man skal i den sammenhzng
iseer leegge meerke til, at kategorien “det indre marked mv.” omfatter et
starre sagomrade end det, der i en EU-sammenhang er sammenfattet under
programmet for det indre marked. Det haenger sammen med to forhold. Det
forste er, at det i denne klassifikation er tilstreebt at samle de dele af den
offentlige politik, som politisk og indholdsmaessigt er sammenkoblede. Ud
fra det synspunkt omfatter kategorien “det indre marked mv.” alle foran-
staltninger, som regulerer og statter den fri beveegelighed for varer, tjene-
steydelser og kapital mellem EU-landene indbyrdes — og mellem dem og
medlemmerne af E@S, Det Europeaiske @konomiske Samarbejde, som
bl.a. omfatter Norge. Det andet er, at regler udstedt i forbindelse med etab-
leringen af det komplekse indre marked-program ikke bare er registreret
under kategori 13. Ved analyser af samspillet mellem EU’s politik og fx den
danske ressortopdeling er det dog hensigtsmassigt at ga tilbage til EU’s
hovedklassifikation af gaeldende retsakter.

I kolonne 3 er EU’s regler grupperet pa en anden made. Udgangspunk-
tet har her vaeret, at de enkelte regler har forskellige funktioner i forhold til
den samlede offentlige politik. Det er veesentligt, hvis man vil undersgge, i
hvilket omfang EU beskaftiger sig med fx forhold, der bergrer kernen i
velferdsstaten, dvs. sociale sikringsordninger og produktion af velfaerds-
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Bilag 1: Data vedrgrende EU-reguleringen

service og anden offentlig service. Ved denne klassifikation er udnyttet
EU’s klassifikation pa niveau 3 og 4, saledes som det fremgar af bilagsta-
bellen. Kolonnens kategorier er defineret i kapitel 3. For en fuldsteendig
oversigt henvises til

http:/Mmnww.europa.eu.int/EUR-Lex/da/lif/index.html

Databaserne omfatter ikke

De to databaser omfatter som nzevnt alle geeldende regler, der er generelle,
og som har bindende virkning i forhold til enten medlemslandene alene
(direktiver) eller i forhold til medlemslandene og deres borgere og virk-
somheder (forordninger). Der er saledes undladt en kodning af afgerelser
truffet af Radet eller Kommissionen i medfer af enten traktaterne eller i
medfer af retsregler vedtaget eller udstedt i medfer af traktaterne. Disse
afgarelser indgar ikke desto mindre i acquis communautaire, men det ville
for det farste have en meget omfattende opgave, for det andet har syns-
punktet veeret, at de ikke tilfgjer ekstra viden om EU som en offentlig insti-
tution, der formulerer en del af den offentlige politik for de nuvaerende
medlemslande og for medlemmerne af EZS.

Den sakaldte soft law, der ikke er retligt bindende, men som har karak-
ter af politiske tilkendegivelser om malsetningen for og indholdet af den
offentlige politik, er heller ikke medtaget. Den har ikke desto mindre et
stigende kvantitativt omfang, mens det er uvist, i hvilket omfang den pavir-
ker medlemslandenes egen nationale offentlige politik. Ud fra mange syns-
punkter kan der argumenteres for, at den burde have veret medtaget. Det er
alene tidsmaessige og gkonomiske overvejelser, som har gjort, at soft law-
retsakter ikke er registreret.
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