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1. Problemstillingen

Begrebet »demokratisk kontrol« anvendes
ofte 1 den politiske debat. Det sker samtidig
ofte pa en vidt forskellig made, som grund-
leggende afspejler, at der tillegges begreber-
ne »demokrati« og »kontrol« et vidt forskel-
ligt indhold.

I den vestlige tradition kan der i den forbin-
delse peges pa to teoretikere, som star i hver
sin ende af et kontinuum med hensyn til op-
fattelsen af de n@vnte begreber, og hvis poli-
tiske argumentationslogik derfor er lige sa
forskellig. Ideen med artiklen er at vise, at
den argumentationslogik, som bruges i for-
bindelse med Europaudvalget, ligger i den
ene ende af den politiske argumentationslo-
giks kontinuum. Den made, man taler om el-
ler »itales@tter« Europaudvalget pa, binder
sandsynligvis samtidig den rolle, som man
forestiller sig, at Europaudvalget skal have.
Samtidig argumenteres der for, at argumenta-
tionlogikken i forbindelse med Europaudval-
gets rolle som kontrolorgan af EU-politikken
bgr vaere mere balanceret og med fordel kan
beveges ind mod »midten« af den politiske
argumentationslogiks kontinuum.

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) gav i
bogen Du Contrat Social (Samfundspagten)'
fra 1762 bl.a. udtryk for, hvad der i dag ville
blive kaldt en demokratiteori, selv om han af-
gjort ikke ville have accepteret termen. Et

ngglebebegreb heri er begrebet »la volonté
générale« eller almenviljen. For Rousseau er
almenviljen lig med »folkefellesskabet«
(Bog II, kap. 2%) eller »fzllesinteressen«
(Bog II, kap. 3). Videre er det gode samfunds
love blot udtryk for almenviljen, som med-
borgerne har gjort til deres egne. Omvendt er
legitime love udtryk for almenviljen.

Almenviljen er med andre ord en slags kollek-
tiv bevidsthed hos et bestemt folk, og lovgi-
vers opgave er at vinde folket for gode love
(Bog, II, kap. 7). Samtidig er almenviljen ud-
tryk for hele folkets vilje og kommer til ud-
tryk, ndr alle er til stede. Nar deputerede stem-
mer, gor de det siledes ikke som folkets re-
presentanter, men som folkets ombudsmand.
Egentligt demokrati (Rousseau ville som sagt
ikke bruge ordet pa den made) far man saledes
forst, nar det optreder i sin direkte form, hvor
hele folket er forsamlet (Bog III, kap. 12). Den
rigtige made at fastsla almenviljen pé er derfor
gennem afstemninger blandt det forsamlede
folk.” Det krever samtidig, at der er tale om
sma stater, hvilket Rousseau da ogsa er forta-
ler for, idet store stater ifgplge Rousseau uund-
gieligt vil vare monarkier, hvor man isar va-
retager de sikaldte partikulere interesser (Bog
I1I, kap. 6). I et stridsskrift mod d’Alembert
kom Rousseau med et eksempel pa et ide-
alsamfund, som var et samfund pd en bjerg-
skraning ved sgen Neuchatel. Der, siger han,
fandtes et samfund bestaende af beboere i sma
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trahuse, som hver is@r havde knyttet et styk-
ke jord til sig, hvilket gav brgdet til husenes
familier. Der var et samfund af ligestillede.
Indbyggeme var lykkelig bgnder (Eriksson,
1984:24).

En rousseausk argumentationslogik i forbin-
delse med demokratisk kontrol implicerer sa-
ledes, at man bgr tilstrebe 1) en sikringme-
kanisme med hensyn til, at der er en s@rlig
kontrol med, at »almenviljen« i lovgivnings-
processen er sikret indflydelse, 2) direkte af-
stemninger blandt det bergrte folk, og 3) op-
retholdelsen for enhver pris af, at den demo-
kratiske kontrol udgar fra sma politiske enhe-
der. Modsat er en demokratisk kontrol be-
stdende af, at man i store stater blot vedtager
love via demokratisk valgte reprasentanter
ikke tilstrekkelig til at sikre lovgivningspro-
cessens legitimitet.

Rousseaus absolutte mods@tning er James
Madison (1751-1836), som var en af hoved-
arkitekterne bag den amerikanske forfatning.
Hans demokratiteori (dette begreb ville sand-
synligvis vare helt acceptabelt for ham) kom
is@r tl udtryk i1 en lang rakke artikler i
tidskriftet The Federalist.* Heri rettede han
pa den ene side en kraftig kritik af forholde-
ne 1 de antikke republikker (som Rousseau
omvendt langt hen ad vejen ansa for at vare
idealer), som han benzvnte »pure democra-
cies«, og som med deres fa indbyggere endte
med at vare intolerante, uretferdige og usta-
bile.

Det politiske grundlag for Madison er accep-
ten af Thomas Hobbes’ pastand om menne-
skets egeninterssevaretagelse, af Locke’s pé-
stand om, at friheden ma beskyttes, og af
Montesquieu’s magtsdelingslzre. Selv om
Rousseau ikke na@vnes direkte, ma han hen-
regnes til de »theoretic politicians«, som Ma-
dison omtaler, og som har »patronized this
species of government and have erroreously
supposed that by reducing mankind to a perfe-
ct equality in their political rights, they would,

—

at the same time, be perfectly equalized and
assimilated in their possessions, their opini-
ons, and their passions« (The Federalist Pa-
pers, no. 10). I stedet ma man ifglge Rousseau
erkende, at uenighed, rivalisering og interesse-
konflikter er uundgéaelige, da deres arsager er
»sown in the nature of man« (The Federalist
Papers, no. 10), idet mennesket er langt mere
tilbgjelig »to vex and oppress each other than
to co-operate for their common good« (The
Federalist Papers, no. 10).

Madisons synspunkter er blevet opsummeret
pé folgende made: »only ... a sovereign go-
verment of truly continental scope, can asure
non-oppressive popular rule. A republican le-
viathan is necessary to secure life, liberty,
and property from the tyranny of local majo-
rities. The extended republic is not simply a
means of adapting popular rule to new politi-
cal realities, but an inherently desirable cor-
rective for deep intrinsic defects in the poli-
tics of the small popular regime.« (Krouse,
1983:66).

Madisons politiske argumentationslogik im-
plicerer saledes, at man bgr tilstrebe en de-
mokratisk kontrol via 1) store stater med
valgte representanter og en klar magtdeling
og 2) aktivt beskytte den enkeltes frihed. Det-
te er bade ngdvendige og tilstrekkelige be-
tingelser for at kunne udgve demokratisk
kontrol med lovgivningsprocessen. Forskel-
len 1 forhold til Rousseau kan nappe vare
stgrre.

2. Etableringen af Europaudvalget

Europaudvalget er et konkret udtryk for et
homogent lille lands gnske om at have natio-
nal parlamentarisk kontrol med den EU-poli-
tiske beslutningsproces. Udvalget havde for-
ud for Danmarks indtreden i EF siden slut-
ningen af 1950’erne primart beskeftiget sig
med den europziske markedsudvikling. Eu-
ropaudvalget i sin nuvaerende formelle ud-
formning blev fgrst etableret i 1972, da ud-
valgsstrukturen i Folketinget blev reformeret

et
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i forbindelse med Danmarks indtreden i EF.
Europaudvalget blev da et stdende udvalg
med den opgave at kontrollerc regeringens
EU-politik.

Reglen blev herefter, at »vassentlige EU-for-
slag« skulle foreleegges Europaudvalget.’
Det indebarer et skgn, som i praksis betyder,
at et meget stort antal EU-sager forelegges
Europaudvalget af regeringen. Det blev fast-
sldet i Europaudvalgets beretning fra 29.
marts 1973 (Folketingstidende 1972-73, til-
leg B:1298). De vigtigste passager er vist i
boks 1 nedenfor.

Her stér der, at regeringen skal radfgre sig med
Europaudvalget i spgrgsmal af »stgrre raekke-
vidde«, »saledes at savel hensynet til Fol-
ketingets indflydelse som til regeringens for-
handlingsfrihed respekteres«. Herudover slas
det i1 beretningen fast, at »[s]afremt der ikke 1
udvalget konstateres flertal imod forhandlings-
oplegget, forhandler regeringen pa dette
grundlag«. Senere er der fra Europaudvalgets
side flere gange blevet henvist til denne beret-
ning.

Boks 1. Beretning afgivet af
Europaudvalget den 29. marts 1973

Regeringen radfgrer sig med Folketingets Mar-
kedsudvalg i markedspolitiske sporgsmal af
vasentlig betydning, siledes at sivel hensynet
til Folketingets indflydelse som til regeringens
forhandlingsfrihed respekteres.

Forud for forhandlinger i EF’s Rid om vedtagel-
se af vedtagelser af stgrre rakkevidde fore-
leegger regeringen mundtligt Markedsudvalget
et forhandlingsopleg. Sifremt der ikke i udval-
get konstateres flertal imod forhandlingsop-
legget, forhandler regeringen pé dette grundlag.

Der bliver ogsa til tider henvist til Europaud-
valgets beretning fra den 24. juni 1983 som

grundlaget for Europaudvalgets tilslutning til
forhandlingsopleg. Udvalget udtaler sig i be-
retningen om proceduren i forbindelse med
forhandlingsopleggets drgftelse 1 Europaud-
valget. Man gnsker i den forbindelse, at ud-
valget pa forhind og senest torsdag morgen
orienteres om, hvilke punkter pa dagsorde-
nen der l&gges op som et forhandlingsoplag,
dvs. dagen for det ugentlige mgde i Europa-
udvalget.” Forhandlingsoplzgget fra regerin-
gen skal herefter nedfzldes i udvalgets pro-
tokol. Udvalget gnsker endvidere notater om
rekkevidden af den lovgivningsforpligtelse,
der bliver palagt Folketinget i kraft af for-
handlingsoplegget. Den efterfglgende kon-
trol af forhandlingsresultatet set i relation til
forhandlingsoplegget skal ske ved, at rege-
ringen normalt omgéende forelzgger resulta-
tet for Europaudvalget i form af en skriftlig
orientering. I praksis vil medlemmerne af
Europaudvalget sammenholde det for-
handlingsresultat, som regeringsmedlemmet
har accepteret i Bruxelles, med Europaudval-
gets referat af mgdet, hvor der blev givet til-
slutning til forhandlingsoplegget.

Regeringen har pligt til at underrette Europa-
udvalget om de lpbende EU-retsakter. Uden-
rigsministeriet fremsender jevnligt standar-
diserede oplysningsskemaer, der indeholder
forslagets titel, oplysning om dets behand-
ling i EU’s institutioner og en kortfattet be-
skrivelse af forslagets indhold samt om mu-
ligt et skgn over de ngdvendige lovandrin-
ger. Indtil debatten 1 Folketinget i marts 1994
om beretningen fra Europaudvalget skete det
med 2-4 ugers mellemrum. Siden sker det
hver uge. Herudover er det muligt for Euro-
paudvalget at anmode regeringen om en
skriftlig orientering om forhandlingssituatio-
nen i en foreliggende sag, ligesom det er mu-
ligt at begere samrad med fagministeren om
sagens forhold. I Frankrig og Tyskland frem-
sender man ligeledes alle lovforslag til parla-
mentet, men som hovedregel uden ledsagen-
de information. Retten til at begere samrad
med reprasentanter for ministeriet eksisterer
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1 begge disse lande samt 1 Holland, selv om
den anvendes sj@ldnere end i Danmark.

Den situation, der tegner sig, er med andre
ord, at Folketingets demokratiske kontrol
med EU-politikken via Europaudvalget er
baseret pa forestillingen om, at den ma tage
udgangspunkt udelukkende 1 det danske par-
lament. Folketingets rolle via Europaudval-
get er sterk. Den bygger pé ideen om, at det
nationale parlament ma vare den primare
kilde til kontrol. Parlamentet er rodfaestet i
nationen, som har valgt dets medlemmer. Re-
geringen er en potentiel international aktgr,
som ma holdes i kort snor. En sddan argu-
mentationskade er rousseausk.

3. Forlgbet af mgderne i Europaudvalget
I de fleste medlemslande findes der et parla-
mentsudvalg, som sarligt beskaftiger sig
med EU-spgrgsmal. I Tyskland og Frankrig,
hvor den direkte pendant til Europaudvalget
spiller en mere tilbagetrukken rolle, er parla-
mentets aktive deltagelse betinget af, at med-
lemmerne af parlamentet pa eget initiativ
kommer med forslag til udtalelse i relation til
et EU-forslag. Det hollandske Europaudvalg
mg@des derimod med 2-3 ugers mellemrum
og behandler visse typer af EU-forslag
(udenrigs-, budget- og indre marked-spgrgs-
mal) forud for ministerradsmgderne. Under
alle omstendigheder er Europaudvalgets rol-
le i Danmark stgrre end 1 de andre EU-lande.

P4 Europaudvalgets mgder sker der en gen-
nemgang af de enkelte punkter pa dagsorde-
nen for de ministerrdidsmgder, som finder
sted i den efterfplgende uge. Pa forhand har
medlemmerne féet en detaljeret dagsorden
med reference til tidligere fremsendte bilag,
og medlemmerne far desuden en betydelig
mangde bilag umiddelbart op til mgdet. Som
grundlag for diskussionen i Europaudvalget
har de enkelte fagministerier via Udenrigs-
ministeriet otte dage fgr ministrenes frem-
leggelse af sagerne pa mgdet i Europaudval-
get sendt et sdkaldt aktuelt notat (i Europa-

udvalget kaldet »samlenotat«). De aktuelle
notater svarer ofte til notatet med den kom-
menterede dagsorden, som om tirsdagen er
behandlet 1 EU-udvalget, men minus den
danske holdning og indstillingerne i den for-
bindelse. Disse sidste fremlaegges ad den be-
rgrte minister 1 Europaudvalget.

Efter en diskussion i udvalget tilkendegiver
reprasentanterne for partierne, om de kan ac-
ceptere regeringens forslag til en dansk hold-
ning. Forhandlingsoplegget betragtes som
accepteret, hvis der ikke er et flertal imod.
Det er formanden for udvalget, der konklude-
rer, om dette er tilfeeldet. Hvis der derimod er
et flertal for fx at stemme imod et direktiv,
tvinges regeringen politisk til at gd imod for-
slaget pd det kommende Radsmgde. Derfor
kan forslaget alligevel udmarket blive vedta-
get i Ministerradet, hvis der er tale om et af
de stadig flere omrader, hvor beslutninger
treffes med kvalificeret flertal i EU-regi.

I stedet for at forelegge et forhandlingsop-
leg for Europaudvalget kan regeringen vel-
ge at orientere udvalget. Regeringen fore-
legger kun forhandlingsopl®g, hvis der er
vedtagelser af stgrre rekkevidde pa Minister-
radsmedet. Det beror pa regeringens skgn og
embedsmandenes indstilling, hvornar der er
tale om vedtagelser af stgrre rekkevidde, og
hvornar der er tale om vasentlige sager, men
hvor der ikke forudses vedtagelser pa det
kommende mgde i Ministerradet.

Regeringens valg mellem de to muligheder
beror ofte pa en form for balancegang. Et for-
handlingsopl®g ma vare mere pracist for-
muleret end en orientering. Derfor er det ik-
ke muligt at forelzgge et egentligt forhand-
lingsoplag, fgr forhandlingerne gar ind i de-
res sidste og afsluttende fase.” Det er derfor
nyttigt at kunne benytte sig af adgangen til at
orientere Europaudvalget i god tid, fgr sager-
ne skal besluttes i1 Ministerradet. Det er fgrst
1 sidste fase af beslutningsprocessen, at rege-
ringen har en fornemmelse af, hvordan det
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parlamentariske flertal tegner sig. »Tiden
skal veere moden« til at fremlegge et for-
handlingsopleg. Den valgte balancegang er
et spgrgsmal, som af og til diskuteres i Eu-
ropaudvalget. En sen fremleggelse er imid-
lertid den »klassiske« danske demokratiske
kontrol med EU-politikken.

Udbredelsen af proceduren for falles beslut-
ningstagen har i den forbindelse sat det dan-
ske EU-koordinationssystem under pres med
hensyn til, at regeringen fremkommer med et
forhandlingsoplag tidligere end ellers, hvis
man skal kunne indtage en aktiv linje i for-
handlingerne under fgrstebehandlingen i Mi-
nisterradet og Europa-Parlamentet (Uden-
rigsministeriet, 2001). Udbredelsen af en ny
beslutningsprocedure i EU ser saledes ud til
at kunne s@tte den klassiske rousseauske
kontrolmetode under pres. Det samme gzl-
der 1 ¢vrigt ogsd omraderne under den dbne
koordinationsmetode, som dakker dele af ar-
bejdsmarkeds-, social- og undervisningspoli-
tikken, idet Europaudvalget her spiller en
yderst begrenset rolle som kontrolorgan.
Omvendt er det madisonske Europa-Parla-
ment en vigtig aktgr under proceduren for
den fzlles beslutningstagen og pratenderer
at vere det samme pa omraderne under den
abne koordinationsmetode.

4. Europaudvalget og regeringen
Folketingets Europaudvalg kontrollerer rege-
ringens EU-politik og udger dermed i den
danske EU-politiske beslutningsproces den
formelle demokratiske legitimation. Der fin-
des som tidligere navnt i selve lovteksten om
Danmarks tiltredelse af De europziske Fal-
lesskaber fra 1972 kun underretningspligt for
regeringen 1 forhold til Europaudvalget. Den
politiske praksis er imidlertid mere skrap.’
Udenrigsministeren har ogsd pa et tidspunkt
meddelt Europaudvalget, at mandater til for-
handlingsopleg ikke statsretligt kan binde
regeringen (Folketingstidende, 1982-83, Til-
leeg B:2869 ff).

Siden 1973 er der som nzvnt sket en kraftig
udvikling i1 Europaudvalgets stilling 1
beslutningsprocessen. »Denne udvikling ma
imidlertid betragtes som en rent politisk ud-
vikling, idet der hverken i tiltredelsesloven
og dens forarbejder eller fra sedvaneretlige
overvejelser kan fastslas en retlig forpligtelse
for regeringen til at fglge markedsudvalgets
mandater.« (Albzk Jensen, 1989:141) Eu-
ropaudvalget gnsker samtidig at kunne fast-
holde ministrene pa de afgivne mandater. I en
beretning afgivet af Europaudvalget den 22.
marts 1983 gav flere forskellige mindretal 1
udvalget udtryk for, at udenrigsministeren
havde overskredet det mandat. han havde faet
i Europaudvalget den 20. december 1983
vedrgrende forlengelsen af sanktionerne
mod det daverende Sovjetunionen. Mandatet
havde lydt pa en forlengelse af sanktionerne
i hgjst to maneder, som tilsyneladende var
overskredet i den endelige vedtagelse i Mini-
sterradet (Folketingstidende, 1982-83, Tilleg
B:1145-1150).

Kritikken er skrappere, hvis ministeren har
tilsluttet sig et forslag uden at have indhentet
et mandat i Europaudvalget. Den 20. juni
1986 afgav Europaudvalget en beretning om
behandling af et EU-direktiv vedrgrende
grensevardier for pesticidrester i korn til
menneskefgde og i1 levnedsmidler af ani-
malsk oprindelse. I den forbindelse fandt ud-
valget »det proceduremassigt kritisabelt, at
landbrugsministeren har tilsluttet sig et EU-
direktiv vedrgrende grenseverdier for pesti-
cidrester i korn til menneskefgde af animalsk
oprindelse pa ministermgdet den 26.-27. maj
1986 uden forinden at have forelagt forhand-
lingsopleg 1 folketingets markedsudvalg«
(Folketingstidende, 1985-86, Tilleg B:2411-
2412).

Det er imidlertid spgrgsmalet, hvorvidt Eu-
ropaudvalget overhovedet kan fglge mini-
stres forvaltning af det accepterede mandat,
nar ministerrddsmgderne som alt overvejen-
de hovedregel er lukkede. Modargumentet
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lyder, at ministrene altid skal aflegge referat
til Europaudvalget efter hvert mgde i Mini-
sterradet. Det sker normalt skriftligt i form af
et referat fra sektorministeriet. Igen udgver
EU’s beslutningssystem imidlertid et mod-
gaende pres mod den rousseauske danske be-
slutningsgang.

De afgivne mandater fastholdes i et stenogra-
fisk referat af alt, hvad der blev sagt under
meoderne, og dette referat, der er fortroligt,
udleveres til én repraesentant fra hvert parti
samt udvalgets formand og det sakaldte un-
derudvalg i Europaudvalget.’” Der har ogsé
lobende veret gjort forsgg pa at trekke den
danske demokratiske kontrol i endnu mere
rousseausk retning.

Is@r det davarende Fremskridtspartiet og
Socialistisk Folkeparti har siden 1973 kritise-
ret Europaudvalgets mgdeform.'’ Det samme
galder i1 de senere ar Enhedslisten og Dansk
Folkeparti.''

Dokumenternes sene fremkomst til mgderne
i Europaudvalget er i den forbindelse et
punkt, som ofte kritiseres. Det galder ligele-
des varigheden af de afgivne mandater, som
blev kritiseret af Det konservative Folkeparti
og Det radikale Venstre 1 beretning fra Eu-
ropaudvalget  vedrgrende  folketingsaret
1980-81 (Folketingstidende, 1980-81, tilleg
B).

Ogsi den manglende ébenhed i Europaudval-
get har med javne mellemrum veret gjort til
genstand for kritik. P4 den anden side er der
normalt frit slag for medlemmerne af Europ-
audvalget til at referere fra mgderne. Kun fi-
re-fem gange om dret anmoder ministeren
specifikt udvalget om efterfglgende at holde
bestemte ting fortrolige for pressen. Det kan
fx dreje sig om en dansk forhandlingspositi-
on under landbrugsforhandlingerne eller mu-
ligheden for at spekulere i manglende dansk
lovgivning, som muligggr uhindret import
over grensen fra Tyskland."

Det havdes imidlertid, at der fortsat er behov
for stgrre dbenhed 1 denne fase af EU-be-
slutningsprocessen. Det er i den forbindelse
blevet foresldet, at man som hovedregel kun-
ne ggre Europaudvalgets mader abne for of-
fentligheden. Man kunne sa lukke dgrene,
hvis det var Danmarks forhandlingsposition,
som blev debatteret. Lukketheden af mgder-
ne 1 Europaudvalget kan havdes at hgre
hjemme i en tid, da europzisk samarbejde
blev betragtet som udenrigspolitik, hvilket
reflekterer de rousseauske traek ved dansk
EU-politik. Omvendt er behandlingen af de
samme omrader som regel dbne i det madi-
sonske Europa-Parlaments behandling af
dem.

5. Europaudvalgets indflydelse

I princippet har Europaudvalget stor indfly-
delse. Udvalget har mulighed for at @ndre re-
geringens politik, og udvalget kan give man-
dater til forslag, som senere implementeres
som lovgivning uden om Folketingets nor-
male tre behandlinger af lovforslag. Dette har
sa meget desto stgrre betydning, da en sti-
gende del af den danske lovgivning har bag-
grund i EU’s direktiver og forordninger.

Folketingets inddragelse i den udenrigspoliti-
ske beslutningsproces via Europaudvalget er
af folketingsmedlemmerne blevet opfattet
som en positiv udvikling."? P4 grund af gen-
nemforelsen af Den Europaziske Felles Akt
blev § 19, stk. 6, tilfgjet til Folketingets for-
retningsorden. Heri slas det fast, at et forslag
fra Kommissionen kan drgftes 1 Folketinget
ud fra principielle synspunkter og med de
samme taletider, som g&lder ved et forslags
forste behandling. Der kan imidlertid ikke ta-
ges nogen beslutning, og behandlingen af
forslaget skal tilbage til Europaudvalget. I
praksis har der varet meget ringe interesse
for at debattere EU-forslag i Folketinget.
Derimod spiller EU-spgrgsmal en stadig
stgrre rolle 1 forbindelse med debatten om
andre spgrgsmal i Folketinget.
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Der er mange grunde til Europaudvalgets
sarlige status. For det fgrste er der gnsket om
fortrolighed omkring den danske forhand-
lingsposition. For det andet er der det meget
store antal EU-sager. For det tredje er der
ngdvendigheden af hurtige afggrelser pa
grund af de tidsmassigt pressede for-
handlingsforlgb i Ministerradet. For det fjer-
de er der det forhold, at et flertal i Europaud-
valget afspejler et flertal i Folketinget i det
overvejende antal sager. For det femte rejses
der ingen indvendinger imod, at udvalget
handler pa Folketingets vegne. Endelig g&l-
der det for det sjette, at regeringen accepterer
de bindende mandater.

En konkret politisk forklaring pa Europaud-
valgets status i Danmark er, at mindretalsre-
geringer er hovedreglen i Danmark i hgjere
grad end i de andre medlemslande. Det bety-
der, at regeringen risikerer at skulle accepte-
re retsakter i Ministerradet, som den ikke ef-
terfplgende kan fa vedtaget i Folketinget.
Derfor kan det vere ngdvendigt med en in-
stitution, hvor regeringen pa forhand kan sik-
re sig et parlamentarisk grundlag for EU-po-
litikken. Hermed understreges Europaudval-
gets sarlige karakter, som snarere er at kon-
trollere end at lovgive. Dette understreges af,
at Europaudvalgets indflydelse er betinget af
regeringens sammens&tning. Det betyder, at
Europaudvalget under flertalsregeringer risi-
kerer at blive reduceret til et rent ekspediti-
onskontor. Den danske EU-politik har samti-
dig kunnet bestemmes i regeringens Uden-
rigspolitiske Udvalg."* Poul Nyrup Rasmus-
sen-flertalsregeringen blev kritiseret for at
»tromle« forslag igennem Europaudvalget.
Det skete f.eks. i forbindelse med vedtagel-
sen af det sakaldte naturgas-direktiv (Politi-
ken, den 16. april 1994).

Sammenlagt har Europaudvalget en betyde-
lig indflydelse pd den danske EU-politiske
beslutningsproces under mindretalsregerin-
ger. Udvalgets mulighed for at udgve indfly-
delse er imidlertid h&emmet af, at det fgrst

kommer sent ind i processen. I de senere dr er
Europaudvalgets indflydelsesmuligheder
yderligere mindsket pa omrader, hvor der
stemmes med kvalificeret flertal i Mini-
sterradet. Det skyldes, at forhandlingsop-
leggene godkendt af Europaudvalget risike-
rer at blive nedstemt af andre medlemslande.

Der er en vasentlig forskel mellem den par-
lamentariske kontrol med EU-politikken i
Danmark og i de gvrige medlemslande pa
den made, det kreves, at regeringen indhen-
ter et forhandlingsmandat hos Europaudval-
get forud for radsmgderne og i gvrigt agerer
kontrolorgan med den danske EU-politik.
Kun i Sverige og til dels i Finland har man
noget, som — i gvrigt med dansk inspiration —
kommer i nerheden af det danske system.

Europaudvalgets sterke formelle befgjelser
er imidlertid begrenset af en rekke forhold.
For det farste sker der som tidligere n&vnt en
sen inddragelse af Europaudvalget. Pd det
tidspunkt, Europaudvalget kommer ind i be-
slutningsprocessen, er den danske forhand-
lingsposition allerede fastlagt i Coreper. Eu-
ropaudvalget er dermed afskéret fra at med-
virke ved udformningen af den danske ind-
stilling, og udvalget kan blot godkende eller
forkaste indstillingen. Ministeren vil forst
anmode om at fa et forhandlingsoplag 1 Eu-
ropaudvalget, ndr sagen har vaeret grundigt
behandlet af embedsm@ndene og maske end-
da pa flere ministerrdidsmegder. Det skyldes,
at et forhandlingsopl®eg er ngdt til at vere
temmelig pracist formuleret, og det er ofte
ikke muligt at forelegge et pracist forhand-
lingsoplag, fgr forhandlingerne gér ind i de-
res sidste og afsluttende fase.

Medlemmerne af Europaudvalget ser des-
uden sjeldent selve direktivforslaget.”” De er
afhengige af de resumeer, der kommer fra
Udenrigsministeriet og andre ministerier. Re-
geringen og dens embedsmand kan derfor
teenkes at have en interesse i ikke at informe-
re grundigt nok for at undgd for megen di-
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skussion i Europaudvalget, séledes at man far
forhandlingsoplag let igennem eller fir
storst mulig mangvrefrihed.

Endnu et problem med hensyn til Europaud-
valgets indflydelse er, at ministerradsmgder-
ne hidtil som regel har varet lukkede. Euro-
paudvalget ma saledes oftest henholde sig til
regeringens eget referat af ministerrddsmg-
det. Dette giver regeringen en mulighed for i
princippet at se bort fra de 1 Europaudvalget
godkendte forhandlingsopleg, uden at det
opdages. Europaudvalget har indfgrt en prak-
sis, hvorefter der tages stenografiske refera-
ter af udvalgets mgder. Dette afhjalper i no-
gen grad problemet, idet referatet af det god-
kendte forhandlingsoplag kan sammenhol-
des med det faktiske forlgb af ministerrads-
forhandlingerne.

Hovedindtrykket blandt medlemmerne af Eu-
ropaudvalget er samtidig, at der ikke er mini-
stre, der har handlet direkte i strid med det
godkendte forhandlingsoplag fra Europaud-
valget. 1 Europaudvalgets historie har der
vaeret tilfzlde, hvor udvalget officielt har kri-
tiseret regeringen for mandatovertredelse,
men der er dog tale om relativt fa tilfalde. De
situationer, som oftest har varet genstand for
kritik, er, hvor forhandlingssituationen @nd-
rede sig under ministerradsmgdet. Europaud-
valget har derfor ment, at regeringen burde
have faet et nyt forhandlingsopleg godkendt.
Dette illustrerer endnu en begransning, idet
Europaudvalget er usmidigt i forhold til
egentlige forhandlinger pa ministerridsmg-
det.

Begransningerne i den parlamentariske kon-
trol med dansk EU-politik er forskellige i den
forstand, at nogle udger et stgrre problem for
demokratiets tilstand i EU-beslutningspro-
cessen end andre. Den manglende Kontrol
med regeringens overholdelse af de godkend-
te forhandlingsoplag som fglge af de lukke-
de mgder er maske det stgrste problem. Det
afhj&lpes i nogen grad ved, at man pia EU-ni-

veau har truffet beslutning om gget offentlig-
gorelse af selve afstemningerne i Ministerra-
det. Hovedreglen er dog fortsat lukkethed
med hensyn til selve ministerridsmgderne.

6. Konklusioner

Alt i alt falder argumenterne for Europaud-
valgets s@rlige position sammen med den
sikaldte rousseauske argumentationslogik
som i det hele taget hele den danske EU-po-
litik, jf. ogsd de hyppige folkeafstemninger,
Europaudvalget har i EU-sammenhang fiet
en unik position som det homogene lille
lands kontrolorgan med, hvad den danske re-
gering legger navn til 1 EU. Der har veret et
konstant politisk krav om, at det var denne
rolle, der skulle spilles.

Europaudvalget spiller i et vist omfang rollen
som demokratisk kontrolorgan med EU-poli-
tikken 1 forhold til konkrete beslutninger,
men retten er givetvis stadig langt stgrre,
hvor det drejer sig om den generelle danske
opfattelse eller italeszttelse af Europaudval-
gets rolle.

Europaudvalgets rolle er samtidig under pres,
fordi EU i en r&kke ar har udviklet visse fg-
derale trek pa grund af flere omrader med
flertalsafggrelser og en styrket rolle for Euro-
pa-Parlamentet under proceduren om felles
beslutningstagen. Herved opstir der et sta-
digt kraftigere dilemma mellem opfattelsen
af, hvilken rolle Europaudvalget kan spille
og den rolle, man faktisk kan spille.

Der kan endda argumenteres for, at Europa-
udvalgets rollevaretagelse allerede 1 mange
ar har varet under pres, fordi den sene indra-
gelse og det stadig sterkere »informations-
overloadning« af udvalget gor det sveart i vir-
keligheden at varetage den demokratiske
kontrol med EU-politikken, som den ifplge
egen og mange andres forstéelse skal foresta.
Samtidig gg¢r netop den rousseauske argu-
mentationslogiks sterke rodfaestelse i Dan-
mark det svert at teenke pa, at det kunne vere
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anderledes. Meget tyder pi, at de manglende
EU-debatter i folketingssalen og den mang-
lende inddragelse af fagudvalgene i Folketin-
get netop haenger sammen hermed.

I Danmark betragtes den rousseauske argu-
mentationskade som den egentligt demokra-
tiske, selv. om den blot er en yderliggidende
mdade at se pa demokratiet pa. En inddragel-
se af andre méader at betragte demokratiet pa
i debatten om den danske demokratiske kon-
trol med EU-politikken ville bade 1 hgjere
grad fremtidssikre debattens resultater og
medvirke til en stgrre forstielse af andre
medlemslandes debatter om det samme em-
ne. Artiklen kan derfor ogsa betragtes som et
argument for en mere »midterorienteret« ar-
gumentationslogik i forbindelse med »itale-
setningen« af Europaudvalget, som bade
rummede den rousseauske og den madi-
sonske made at argumentere pa.

Noter

1. Bogen er oversat til dansk og udgivet pa forlaget
Rhodos (1987). Udgaven har en glimrende ind-
ledning af Mihail Larsen.

2. Henvisningerne er til Samfundspagten, som er
opdelt i »bgger«.

3. Rousseau udtrykker det sdledes: Der ma »vare
nogle faste og periodiske mgder, som intet kan
ophave eller udsatte, og det i en sadan grad, at
folket pa den fastsatte dag er sammenkaldt efter
loven, uden at det er ngdvendigt med nogen yder-
ligere, formel indkaldelse til det« (Bog III, kap.
13). De hyppige danske folkeafstemninger om
EU-spgrgsmal kan tolkes som et rousseausk ind-
slag i det danske EU-politiske system.

4. Der er udsendt et glimrende udvalg af artikler i
The Federalist i Roy P. Fairfield (ed.), »The Fe-
deralist Papers. A Collection of Essays Written in
Support of the Constitution of the United
States«,The John Hopkins University Press, Bal-
timore, USA.

5. I Europaudvalgets beretning fra 19. februar 1999
naevnte man, at der ved vurderingen af, om for-
slag var vaesentlige, skulle legges vagt pa deres
lovgivningsmassige, samfundsgkonomiske, er-
hvervsgkonomiske og juridiske konsekvenser,

10.

1.

konsekvenser for beskyttelsesniveauet for bl.a.
forbrugere, arbejdstagere, sundhed og miljo samt
andre politiske konsekvenser.

Allerede tirsdag eftermiddag har Europaudvalget
imidlertid fdet et forelgbigt opleg i form af det
aktuelle notat, som omhandler de punkter. der
skal drgftes pa m@det i Ministerradet ugen efter.

I nogle tilfzlde er der i sager under proceduren
om felles beslutningstagen mulighed for at fore-
legge en sag tidligere.

Der eksisterer endda muligvis en norm af sad-
vaneretlig karakter, som indebazrer, at Europa-
udvalgets mandat ma siges at vere retligt binden-
de. Det finder man ud af ved at undersgge hand-
linger og udsagn hos de relevante aktgrer. Det er
imidlertid ifglge Albzk Jensen (1989:135) sile-
des, at: »Den samlede konklusion vedrgrende
retsoverbevisningen ma herefter blive, at der ikke
eksisterer en almindelig retsoverbevisning om, at
markedsudvalgets mandater er bindende for rege-
ringen.«

Europaudvalgets underudvalg tager sig af forbe-
redelsen af interne sager til Europaudvalgets mgé-
der. Det kan vere spgrgsmal om nye procedurer,
informationsaktiviteter ved folkeafstemninger
OSV.

I beretningen fra Europaudvalget vedrgrende
folketingsaret 1979-80 udtaler Fremskridtsparti-
ets medlemmer, at Europaudvalget fungerer
darligt: »Reelt er Markedsudvalget den eneste
parlamentariske kontrol med hundredevis af &n-
dringer af dansk lovgivning — og endda @ndrin-
ger, som folketinget ikke senere kan lave om pa
igen.

Derfor er det aldeles utilfredsstillende, at behand-
lingen oftest stort set bestar i en summarisk mini-
sterredeggrelse i sidste gjeblik, hvorefter ministe-
ren har mandat til et eller andet ikke n@rmere
skriftligt fikseret, fordi der ikke i gjeblikket kan
skabes flertal for helt at negte ministeren det af
ham sggte mandat.« (Folketingstidende, 1980-81.
tilleg B:102).

I Europaudvalgets beretning af 19. februar 2001
om stgrre dbenhed i den danske EU-beslutnings-
proces m.v. hedder det siledes: »For det forste
skal Europaudvalget som udgangspunkt altid hol-
de dbne mgder. 1 dag er udgangspunktet lukket-
hed, med mindre andet besluttes. Udvalgets be-
handlinger traeder i realiteten i stedet for 3 be-
handlinger af et lovforslag i Folketingssalen, der
— efter grundlovens og Folketingets forretnings-
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12.

13.

ordens regler — sker i dbenhed. Det er derfor efter
Dansk Folkepartis opfattelse helt uholdbart at
fastholde de egentlige Europaudvalgsmgder som
lukkede.

Der skal selvsagt vaere en mulighed for, at re-
geringen kan bede om lukkede dgre i en sag, hvor
det er npdvendigt i forhold til den danske for-
handlingsposition. Men i praksis har det vist sig,
at dette alene er ngdvendigt i sé fa tilfzlde, at det
er omsonst at bruge det som begrundelse for at
fastholde lukkede mader.«

I Sverige offentligggr man nu de ordrette refera-
ter fra det svenske Europaudvalg to uger efter, at
medet har fundet sted. Formanden for den sven-
ske Riksdags Europaudvalg, Soren Lekberg, si-
ger til Berlingske Tidende den 1. januar 2000:
»Det er et vigtigt skridt imod stgrre abenhed.
Hensigten er, at alle, som vil — savel offentlighe-
den, journalister som forskere — skal kunne folge
vore diskussioner pa en hurtig og smidig méade.«

»Nér man i Sverige venter med at offentligggre
referaterne indtil to uger efter, at mgdet har varet
holdt, skyldes det, at man pa denne made sikrer,
at offentliggprelsen af referaterne ikke kommer
til at skade den svenske forhandlingsposition i
EU’s Ministerrad. Szdvanen er, at forhandlinger-
ne i Europaudvalget i Sverige finder sted, en uge
for den endelige beslutning skal tages i EU. Ved
at vente to uger risikerer man ikke, at en offent-
liggarelse skader den svenske forhandlingspositi-
on, lyder argumentet«. (Forslag B 77 til folke-
tingsbeslutning om stgrre dbenhed i Europaud-
valgets arbejde fremsat af Keld Albrechtsen og
Sgren Kolstrup, Enhedslisten). Samtidig ma det
imidlertid med, at referaterne fra det svenske Eu-
ropaudvalg er tynde og uden beskrivelse af den
svenske forhandlingsposition.
Fremskridtspartiet har i beretning fra Europaud-
valget afgivet den 28. maj 1976 endda foresléet,
at »alle udenrigspolitiske sager — ogsa de, der
undtagelsesvis ikke har noget med EU at ggre —
blev forelagt markedsudvalget pa tilsvarende vis.
Herefter vil udenrigsudvalget blive over-
fladiggjort og vil kunne nedlegges. Den ineffek-
tivitet, der i gjeblikket bestar i, at der er tredob-
belt udvalgsdekning i folketinget vedrgrende
udenrigspolitiske forhold, vil blive formindsket
til, at den afggrende vagt i alle sager legges pé
markedsudvalgets arbejde, mens det derudover
kun bliver det udenrigspolitiske n&vn, der kom-
mer til at indtage en stilling ngje overensstem-

mende med grundloven. nemlig et sted, hvor re-
geringen blot riadferer sig.«(Folketingstidende,
1975-76, Tilleg B:2104-210.

14. T den forbindelse udtaler Fremskridtspartict i en
beretning fra Europaudvalget fra den 31. maj
1979, at »De mundtlige orienteringer, udvalget
har faet efter regeringsskiftet i august 1978, har
gennemgaende sagligt varet endnu ringere og
mere tyndbenede end tidligere. og udvalget har i
endnu mindre grad end tidligere varet tilbgjelig
til at indgd i egentlige drgftelser. Markedsud-
valgets stilling ma derfor i dag karakteriseres pa
den made, at det kun er som et rent formelt
gummistempel, idet ingen af regeringspartiernes
9 medlemmer ud af udvalgets 17 medlemmer
abner munden. néir formanden efter at have hort
pd en ufyldestggrende ministerredeggrelse kon-
staterer, at der intet flertal i udvalget er imod, at
ministeren far det, som han vil have det.«
(Folketingstidende 1978-79, Tilleg B: 2134).
Den flertalsregering, der var blevet dannet, var re-
geringen mellem Socialdemokratiet og Venstre

15. Baggrunden herfor er gnsket om at undga infor-
mationsover-load, idet selve direktivforslagene
ofte udggr en omfattende og juridisk kompliceret
tekst.
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