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EU og Danmark

EU-medlemskabet rejser enrekke spgrgsmal vedrgrende konsekvenserne for dansk demokrati.
Det gzlder de reguleringsmassige og de gkonomiske konsekvenser. Desuden er der en r&kke
vasentlige institutionelle problemstillinger, blandt andet vedrgrende Folketingets indflydelse
pa og den parlamentariske kontrol med dansk EU-politik, koordinationen af EU-politikken i
regeringen og centraladministrationen samt inddragelsen af interesseorganisationerne.

EU-medlemskabet er en af de sider af det danske demokrati, der ikke har pakaldt
sig stor opma&rksomhed fra forskerside. Det har Magtudredningen radet bod pa. I
det fglgende diskuterer vi de reguleringsmassige og gkonomiske sider af EU-med-
lemskabet i lyset af Magtudredningens resultater. Undervejs kommer vi 1 vari-
erende omfang ind pa de fleste gvrige aspekter af EU-medlemskabet, som Magt-
udredningen har afdekket. Afslutningsvis diskuterer vi en rekke spgrgsmal, som
Magtudredningens analyser rejser.

EU’s stabile reguleringssystem

Der er en dbenbar mods@tning mellem den méde, man i offentligheden diskuterer
EU’s forhold og udvikling pa og EU’s faktiske udvikling. Det kommer klart frem
pa reguleringsomradet. EU blev oprettet som en toldunion med en falles land-
brugspolitik. Det indre marked, som kom til med Delors’ plan for en styrkelse af
samarbejdet, var en logisk udbygning af samarbejdet. Man havde erkendt, at told-
unionen ikke i sig selv fjernede enhver reguleringspolitisk hindring for samhandel
med varer og tjenesteydelser mellem medlemslandene. Man havde ogsé erkendt,
at der var gamle hjemmemarkedslommer, blandt andet pa de traditionelle offent-
lige forsyningsomrader som tele, energi og trafik. Og man havde endelig politisk
erkendt, at der var negative gkonomiske eksternaliteter knyttet til produktion og
samhandel inden for toldunionen. Det var imidlertid alt sammen hensyn, som 1a
inden for det oprindelige EU-rationale, der talte for en vis udbygning af samarbe;j-
dets omfang og for en styrkelse af dets felles beslutningsprocedurer, men ikke
lagde op til en revolution og en deraf fglgende udbygning af samarbejdet.

Der er en sterk mods®tning mellem denne pragmatiske tilgang og den made,
som man diskuterer EU pa. Debatten, som den foregar i EU’s medlemslande, og
ogsa ved de store officielle fejringer, som topmgderne udggr, er en helt anden. Da
er temaet ikke sd meget reguleringen af produktion og samhandel med det ene
formal at fjerne hindringer for en samhandel, som ikke skal have utilsigtede nega-
tive effekter for det ydre miljg, for arbejdstagernes sundhed og sikkerhed og for-
brugernes tryghed. I stedet er der gennem artier fremmanet et andet billede af EU.
Et EU, hvor det er vigtigt at udbygge og udvide samarbejdet til nye opgaver og
med nye procedurer, der styrker de fzlleseurop&iske institutioner. Visionen er ikke
sjzldent et fgderalt eller fgderationslignende Europa med alle de symboler og kom-
petencer pa bade det udenrigs- og forsvarspolitiske omrade og pa det interne om-
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rade, som man normalt forbinder med en statsdannelse. Det er et billede og en
retorik, som ligefuldt tiltaler og er brugbart for ivrige tilh@ngere i Europa-Beva-
gelsen og skeptikere og modstandere i Juni-Bevagelsen.

Virkelighedens EU tager sig ganske anderledes ud. Det er et EU, som i meget
hgj grad har realiseret den vision, som 14 bag den oprindelige traktat med den
udbygning, der fandt sted med forst og fremmest Fzllesakten fra 1986 og Maas-
tricht-traktaten fra 1992. Det vil for at rekapitulere sige en toldunion udbygget
med et felles indre marked og en fzlles landbrugspolitik. Det er ogsa det billede,
som tabel 1 tegner. Den viser, hvordan EU’s gzldende, bindende og generelle reg-
ler i 2003 fordelte sig pa sagomrader. Det drejer sig for det fgrste om en opggrelse
over, hvad EU i 2003 regulerede gennem direktiver og forordninger, og for det
andet om, hvornar og under hvilket traktatregime de galdende regler er blevet til.

Der er, som det fremgar, tale om en betydelig regulering. Den samlede regel-
masse, den sakaldte acquis communautaire, udggr mere end 5000 regler. Da nogle
gamle regler bliver aflgst af nye, stammer mange af dem, som tabellen viser, fra og
med 1988. Den er her kaldt reformperioden, som startede med Fellesaktens ikraft-
treden, og som siden i hastigt tempo blev fulgt op af Maastricht- og Amsterdam-
traktaterne. Fzlles for dem var, at de styrkede institutionerne (flertalsafggrelser
og Parlamentets inddragelse som medlovgiver), og at de udvidede omradet for det
forpligtende samarbejde.

Sammenligner man perioden, hvor grundlaget for samarbejdet alene var den
oprindelige Rom-traktat med reformperioden, tegner der sig et meget stabilt mgn-
ster. Dengang som nu danner EU rammen om et omfattende gkonomisk samar-
bejde, hvis primare instrument er udstedelsen og administrationen af fzlles regler.
Regleme for toldunionen, forholdet til tredjelande, det indre marked og den fzlles
landbrugspolitik, der blev udstedt fgr 1988, og som fortsat er i kraft, udggr mere
end 85 pct. af den del af regelmassen, som er udstedt i samme periode. For reform-
perioden fra og med 1988 er den tilsvarende andel 87 pct. Der sker ogsa en regule-
ring pa nye omrader, for eksempel arbejdsmarkeds- og is@r arbejdsmiljgomradet
og miljg- og forbrugerbeskyttelsesomradet. Specieltdet sidste er yderligere forholds-
vis styrket efter Fellesakten og de senere traktat@ndringer. Det &ndrer imidlertid
ikke billedet af et EU, som danner rammen om fgrst og fremmest en gkonomisk
regulering af et flles europ@isk marked for varer, tjenesteydelser og arbejdskraft.

Tabel 1 viser ogsa, hvad EU slet ikke beskftiger sig med. Det er velferds-
politikken i alle dens afskygninger. Der bliver hverken fort social- eller skole-
politik og heller ikke sundhedspolitik. Derimod fglger det af ovenstdende, at EU
bidrager til reguleringen af markedet for produktion af og handel med legemidler.
At EU’s opgaver er afgrenset pa denne made, har andre vigtige konsekvenser, for
det betyder, at EU n®sten ikke besk&ftiger sig med den del af den offentlige virk-
somhed, som krever en direkte og betydelig indsats af offentlige midler.

Fra europeisk til dansk regulering

EU har siden abningen af Fellesmarkedet bygget pa det administrative princip, at
EU inden for sit kompetenceomrade kunne udstede regler, men det var medlems-
landenes opgave at sikre disse gennemfert ved nationale foranstaltninger. Der er
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Tabel 1. EU's udvikling og geldende regulerings fordeling pa sagomrader i 2003

Periode for reglers udstedelse
Fellesmarkedet Reformperioden

Sagomrade 1958-87 1988-2003
EU’s institutioner og finanser 3,5 ik
Toldunion og forhold til tredjelande 19,0 30,2
Landbrug og fiskeri 37,7 37,7
Arbejdsmarked og sociale forhold 3,0 24
Skatter, monetar og gkonomisk politik 2,1 2,1
Indre marked mv. 29,2 19,2
Miljg- og forbrugerbeskyttelse 4.5 5,7
Forskning og uddannelse 0,9 0,5
Udenrigs- og sikkerhedspolitik - 0,4
Retlige og indre anliggender - 0,2

I alt 1084 3978

Note: N=100 pct.
Kilde: CELEX. Se Blom-Hansen og Christensen (2004: 142-147).

imidlertid to typer generelle bindende regler 1 EU. Den ene er forordningerne. De
har umiddelbart bindende retskraft ikke alene 1 forhold til medlemslandenes rege-
ringer, men ogsd i forhold til borgere og virksomheder pa nationalt niveau. Derfor
skal de nationale myndigheder ogsd administrere efter dem. Den anden er
direktiverne. De forpligter medlemslandenes regeringer til i hver deres nationale
retssystemer at gennemfgre regler, som implementerer direktivets krav. De for-
pligter derefter naturligvis ogsa de nationale regeringer til at administrere efter de
regler, der saledes forudstningsvis korrekt har implementeret den felles politik i
deres reguleringslovgivning.

Den arbejdsdeling, der pa denne made tegner sig mellem EU og medlemslan-
dene rejser to spgrgsmal. Det ene er, hvor stor en del af den forpligtende regule-
ring, der er i kraft pa nationalt niveau, der er afledt af EU-regulering. Det andet er,
pa hvilken made man gennemfgrer EU-reguleringen pa nationalt niveau. Begge
problemer belyses nu kort for Danmarks vedkommende. Det skal understreges, at
der er tale om ganske indviklede problemstillinger, som ikke kan ggres til gen-
stand for tilnermelsesvis fyldestggrende analyse inden for den givne ramme.

Spgrgsmalet om, hvor stor en del af den samlede danske regulering, der er
afledt af bindende EU-politik, er kompliceret af iser to grunde. Den ene er, at man
ret beset skal tage hensyn til bade forordningerne og direktiverne. Det giver imid-
lertid ikke mening at legge dem sammen. De kan meget vel besk&ftige sig med
ngjagtigt de samme forhold, og selvom forordningerne er umiddelbart retligt bin-
dende i Danmark, er det ikke sikkert, at en forordning er meget mere precis end et
direktiv. Forklaringen er, at EU’s reguleringssystem kun pa overfladen er klart og
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logisk opbygget. I praksis er der en betydelig mangel pa systematik. Kun dybtga-
ende, juridisk betonede policy-studier ville med andre ord kunne tage hgjde for
dette problem, og resultaterne af sadanne studier, der ville blive meget omfattende,
lader sig vanskeligt sammenfatte i et samlet billede. Med dette forbehold kan det
dog formentlig siges, at forordninger meget ofte er ganske tekniske og detaljerede.
Det betyder, at man her som i resten af litteraturen alene belyser denne del af
problemstillingen ved direktivers omsatning til national, her dansk ret.

Det rejser det andet problem: Hvordan méler man EU’s vagt i den samlede
reguleringspolitik? Det er her gjort ved at se pa, hvor stor en del af den samlede
geldende danske regulering, der i et eller andet omfang implementerer forpligtel-
ser, der fglger af et EU-direktiv. Det er igen den made, som man ggr det pa i litte-
raturen, og der er for en aggregeret analyse ikke andre tilfredsstillende mal. Igen er
det imidlertid vasentligt, at der aldrig kan blive tale om en precis maling. Det
g&lder nationale analyser som denne, men det gelder naturligvis i endnu hgjere
grad analyser, som omfatter flere EU-lande.

Forklaringen er den store variation i den made, som man lovgiver og i gvrigt
regulerer pa. To simple forhold kan illustrere det. Det ene er, at man kan regulere
et givet omrade, for eksempel inden for en erhvervssektor eller pa miljgomréadet
med enten en stor og omfattende lov, som dekker mange adferdsmassige aspek-
ter, eller med flere regelsat, der hver for sig regulerer et velafgrenset adferdsom-
rade. Om man gg@r det pd den ene eller anden made, har siledes betydning for
navnerens stgrrelse, nar man efterfglgende vil beregne, hvor stor en del af den
samlede nationale regulering, der er afledt af forpligtende EU-politik. Det andet
forhold er, at det i virkeligheden ikke er tilstrekkeligt at bruge direktiver, love og
bekendtggrelser som de grundleggende analytiske enheder. En regel eller et regel-
s@t kan regulere flere forskellige former for adfard. Det er muligt, men meget
omfattende at gennemfgre en siddan analyse pa kvantitativt grundlag (Christen-
sen, 1991). Disse forbehold er vaesentlige bdde ved sammenligninger mellem mi-
nisterielle ressorts og ved tvernationale analyser.

I afsnittet ovenfor blev det vist, at EU-samarbejdet fgrst og fremmest er et
samarbejde om gkonomisk regulering. Det er toldunionen, det indre marked og
den felles landbrugspolitik, der i den langsigtede udvikling af EU har varet og er
de bzrende sgjler. Tabel 2 viser, hvordan EU pévirker den nationale regulering pa
de forskellige ressortomrader. Opggrelsen viser sdledes andel af ministeriets gal-
dende love og bekendtggrelser, der angiveligt indeholder regler, som implementerer
et eller flere direktiver. Der er ikke de store overraskelser, ndr man sammenligner
med tabel 1. Fadevareministeriet er med godt 27 pct. det mest EU-bergrte ministe-
rium. De gvrige sterkt bergrte ministerier er med i den i 2003 galdende ressort-
fordeling, Beska&ftigelsesministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet (begge
22 pct.), Trafikministeriet med ansvar for wansporterhvervene, kollektiv trafik og
trafiksikkerhed (21,5 pct.), Ministeriet for Videnskab og Teknologi, som regulerer
tele- og it-omrédet (20,5 pct.) samt Miljgministeriet (19 pct.). Disse ministerier er
i deres daglige arbejde i tat kontakt med Bruxelles og har indrettet deres admini-
strative rutiner herefter (Christensen, 2003; Daugbjerg og Just, 2003; Pedersen,
2002). For alle de andre ministerier gelder, at andelen er vasentligt mindre, men
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Tabel 2. Gzldende EU-reglser vaegt i forhold til geldende dansk ret 2003

Love Bekendtggrelser I alt
Ministerier EU-pct. N EU-pct. N EU-pct. N
Besk&ftigelse 32,3 65 21,0 448 22,4 513
Finans 0 51 0 70 0 121
Forsvar 0 14 0 32 0 46
Fgdevarer 13,4 67 28,1 1154 27,3 1221
iﬂgfl'}"’e‘gs’ #e 3,7 106 6.2 745 5.9 851
Justits 12,3 162 6,2 971 7,1 1133
Kirke 0 19 0 106 0 125
Kultur 18,4 38 0,9 115 52 153
Miljg 54,5 44 16,8 597 19,3 641
ﬂg%::(‘l‘ii:g 3,3 61 13,7 51 8,0 112
t\g(‘:f(')‘lf)‘;b 8 96,6 29 9,8 205 20,5 234
Skatter 21,8 151 59 304 11,2 455
Social 0 14 0 147 0 161
Statsministeriet 0 15 0 10 0 25
Trafik 2,6 155 29,4 367 21,5 522
Udenrigs 0,9 109 5,2 57 2,4 166
Undervisning 0 57 0,2 860 0,2 917
2‘1‘132;’3" 08 59,9 187 162 1274 218 1461

Note: N=100pct.
Kilde: Gzldende danske regler: Retsinformation november 2003. EU-afledte regler er op-
gjort pd grundlag af data i projektdatabasen etableret i sommeren 2003.

for nogle dog bade interessant og betydningsfuld. Det gelder trods forbeholdet
over for samarbejdet om retlige og indre anliggender bade Justitsministeriet og
Ministeriet for Flygtninge og Indvandrere.

Det er, som tabel 2 viser, kun nogle politiske sagomrader og derined ogsé kun
nogle af ministerierne, som er virkelig stzrkt bergrte af EU-samarbejdet. Og det er
med det mal, der her er benyttet, slet ikke sadan, at EU selv pa disse sterkest
bergrte omrader har fortrengt den danske lovgivning.

Tabellen viser ogsa noget andet. Det er ofte og med rette diskuteret, i hvilket
omfang EU har svekket lovgivningsmagten og dermed det danske parlamentari-
ske demokrati. Logikken i en sddan kritisk diskussion er, at Folketinget som den
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demokratiske deltager i lovgivningsprocessen bliver tr&ngt til side, ndr man over-
drager lovgivningskompetence til EU. Det er der i et vist omfang taget hgjde for
ved procedureme for inddragelse af Folketingets Europaudvalg ved tildeling af
forhandlingsmandater til danske ministre (Jensen, 2003; Blom-Hansen og Chri-
stensen, 2004). Alligevel er der et aspekt af problemet tilbage, som bliver belyst i
tabel 2. Forholdet er nemlig, at man kan implementere direktiverne ved lovgiv-
ning, som inddrager Folketinget, og ved regeringsforanstaltning, dvs. ved bekendt-
gorelse. Det sidste kan meget vel, som udviklingen pa @konomi- og Erhvervs-
ministeriets omrade indikerer, vare en implementeringsform, som far stigende
betydning. Ved revision af ministeriets lovgivning har Folketinget i stigende om-
fang tiltradt en generel bemyndigelse til ministeren til at gennemfgre de foran-
staltninger, som fglger af nye og &ndrede EU-regler.

Der er i s henseende en meget markant forskel mellem ministerierne, en for-
skel, som ikke uden videre lader sig fortolke. For eksempel benytter Miljgministeriet
og @konomi- og Erhvervsministeriet i ret hgj grad lovgivning, mens Fgdevaremini-
steriet og Trafikministeriet i hgjere grad implementerer direktiver administrativt.
Det erimidlertid pa ingen méde ensbetydende med, at der i hgjere grad er folketings-
kontrol pa for eksempel miljgomradet end pa fgdevareomradet. Forholdet er nem-
lig, at Miljgministeriets lovgivning i hgj grad bestar af en rammelovgivning, som
bemyndiger ministeren til at regulere omradet ud fra nermere specificerede mal.
Det betyder for eksempel, at ministeriet har ret fi hovedlove. Selvom kravene i et
EU-direktiv indarbejdes i ministeriets lovgivning, betyder miljglovgivningens brede
rammer, at det i praksis er overladt til administrationen at udmgnte regleme i en
form, som er operativ. Fgdevareministeriet har derimod en mere specifik lovgiv-
ning, som i et vist omfang delegerer gennemfgrelsen af ofte ret tekniske foranstalt-
ninger til ministeren. Det er samtidig en teknik, som i stigende grad er brugt i
forbindelse med en modning af EU-samarbejdet. I starten af samarbejdet gennem-
fgrte man ved lov op imod to tredjedele af direktivimplementeringen. I dag er det
alene én pct. For Miljgministeriet er der derimod en langt hgjere grad af stabilitet i
udviklingen over tid (Blom-Hansen og Christensen, 2004: 72).

En delegation af lovgivningskompetence til regeringen og forvaltningen er en
form for executive decree authority (Carey og Shugart, 1998; Huber og Shipan,
2002). Som det ligger i begrebet, rejser den demokratiske problemer. Er det et ud-
tryk for, at den udgvende magt har sat sig pa lovgivningen? Eller er det blot et
udtryk for, at lovgivningsmagten med parlamentet som den i demokratisk hense-
ende centrale institution efter &ben debat og moden overvejelse har vedtaget, at
man inden for n@rmere specificerede materielle og institutionelle rammer kan over-
lade det til en minister at detailregulere et omrade? Problemet har s@rlig vagt i en
EU-sammenh&ng, hvor der er tale om en to-leddet overdragelse af kompetence,
forst til EU i forbindelse med lovgivningen pa direktivniveau, demast til regerin-
gen i forbindelse med implementeringen. Derfor er der to vasentlige tillegs-
spgrgsmal, som kort skal bergres.

Det fgrste er, om der inden for EU-fglgelovgivningen er en tendens til, at man
i hgjere grad end tidligere delegerer til ministre og forvaltning? Svaret er for Dan-
marks vedkommende et klart nej. Andelen af bekendtggrelser blandt danske
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gennemfgrelsesregler er faldet fra 77 pct. ved indtreden i EF i 1973 til 70 pct. for
perioden 1994-2003 (Blom-Hansen og Christensen, 2004: 71). Det andet er, om
der 1 Danmark, henholdsvis EU er en stigende tendens til at delegere bindende
reguleringskompetence til administrative instanser, dvs. ministrene 1 en dansk sam-
menh&ng, Kommissionen i EU-sammenha&ng? Svaret er pa begge niveauer ja,
men det er tankevakkende, at man i dansk lovgivningspraksis i langt hgjere grad
overlader det til ministrene at udstede retligt bindende regler end i EU (Blom-
Hansen og Christensen, 2004: 77).

Det gkonomiske samspil mellem EU og Danmark

Da Danmark traf beslutningen om at melde sig ind i1 det davarende EF i begyndel-
sen af 1970’emne, var det primert af gkonomiske grunde. Det var adgangen til de
hgje landbrugspriser i Fellesmarkedet, der lokkede. Men tjener Danmark pé EU-
medlemskabet? Og giver det mening at stille et sddant spgrgsmal? I det fglgende
belyses den gkonomiske side af Danmarks EU-medlemskab ud fra to tilgange til
spgrgsmalet. For det fgrste giver EU-medlemskabet en reekke direkte gkonomiske
effekter. Udgangspunktet er her pengestrammene mellem Danmark og Bruxelles,
men som det vil fremga, er sagen mere kompliceret end som sa. For det andet er
der indirekte effekter af EU-medlemskabet. Der er her tale om de sakaldte velstands-
effekter, dvs. den velstand og vakst, som gget samhandel giver i kraft af EU-
medlemskabet. Her er der heller ikke tale om nogen let sag at forholde sig til.

De direkte gkonomiske effekter har bade en synlig og usynlig side. Nar EU
eksempelvis udbetaler et strukturfondstilskud til Danmark, er der tale om en syn-
lig skonomisk effekt. Nar EU giver en landmand et gkonomisk tilskud ved at sikre
hgjere fadevarepriser i EU-omradet end i omverdenen, er der derimod tale om en
usynlig effekt. For tilskuddet fremgar ikke direkte af noget regnskab, hverken i
Bruxelles eller i Danmark. Tilskuddet betales af forbrugeme i form af hgjere
fgdevarepriser.

De synlige gkonomiske effekter kan man kalde Danmarks husholdnings-
regnskab med EU. Det bestar af en pengestrgm, som gar begge veje. Danmark
betaler for at vere med i EU. Betalingen bestér dels af landbrugs- og sukker-
afgifter samt told, som af praktiske grunde opkreves i medlemsstaterne, men som
overfgres direkte til EU. Dels bestar det af et egentligt bidrag — et medlems-
kontingent — som i praksis udméles efter medlemslandene momsgrundlag og BNI.
1 2003 indbetalte Danmark i alt 14,5 mia. kr. til EU.

Men Danmark far ogsa indtagter fra EU. De hidrgrer primart fra den fzlles
landbrugspolitik, men ogsa fra EU’s strukturfonde og interne politikker. De sam-
lede indtegter i 2003 fremgar af tabel 3. Danmark modtog saledes i alt knap 11
mia. kr. Langt hovedparten findes pa landbrugsomradet. Det er altsa stadig den
felles landbrugspolitik, der giver Danmark de stgrste umiddelbare gkonomiske
fordele ved EU-medlemskabet. EU’s strukturfonde giver dog ogsa en vis stgtte til
Danmark. Men da strukturfondene primert er rettet mod de fattigere omrader i
EU, er stgtten af begrenset omfang. Endelig modtager Danmark stgtte via EU’s
interne politikker. Der er her primert tale om stgtte til forskningsprojekter pa uni-
versiteterne og statens forskellige sektorforskningsinstitutioner.
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Tabel 3. Danmarks indtegter fra EU i 2003

Mia. kr.
EU’s falles landbrugspolitik:
Hektarstgtte 4.913,8
Eksportstgtte 2.215,6
Produktionstilskud 1.801,0
Diverse tilskud 46,5
Falles landbrugspolitik i alt 8.976,9
EU’s strukturfonde:
Socialfonden: stgtte til beskzftigelsesprojekter 500,9
Regionalfonden: stgtte til regionale udviklingsprojekter 180,0
Landbrugsfonden: stgtte til udviklingsprojekter i landdistrikter 468,0
Fiskerifonden: stgtte til udviklingsprojekter i fiskerisektoren 183,8
Strukturfonde i alt 1.332,7
EU’s interne politikker (primart forskningsstgtte): 391,7
Indtegter i alt 10.701,3

Kilde: Blom-Hansen og Christensen (2004).

Nar indbetalingerne til EU udggr 14,5 mia. kr., og udbetalingerne fra EU udggr 11
mia. kr., burde det vare enkelt at forholde sig til, om Danmark tjener pd EU-
medlemskabet. Men det er det ikke. For de synlige pengestrsmme omfatter som
sagt ikke alle direkte gkonomiske mellemvarender mellem EU og Danmark. Fgr
man opggr en bundlinje i regnskabet, skal man vare opmarksom pa flere forhold
(Blom-Hansen og Christensen, 2004: 89-90). Det vigtigste er, at EU’s regulering
af landbrugspriserne indebarer, at forbrugerne i de gvrige EU-lande over priserne
betaler et tilskud til de danske landmand, nér de eksporterer deres varer til andre
EU-lande. Bundlinjeregnestykker i EU-sammenh&ng skal derfor l&ses med bety-
delige forbehold.

Med forbeholdet in mente giver det dog alligevel mening at se pa udviklingen i
Danmarks bundlinje over tid. Den fremgér af figur 1, som viser bundlinjen malt i
pct. af BNP. Figuren viser, at det ud fra en snever gkonomisk betragtning var en
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
forvaerring af bundlinjen. I 1980’erne blev overskuddet gradvis reduceret, og i
1990’erne blev det vendt til et lille underskud. Udviklingen skyldes is@r oppriori-
teringen af EU’s strukturpolitik og udvidelsen af EU med de sydeuropiske lande.
Strukturpolitikken er vokset fra at udggre omkring fem pct. af EU’s budget i star-
ten af 1970’erne til omkring 33 pct. i slutningen af 1990’erne. Da strukturpolitikken
er rettet mod de fattigere EU-lande, indebarer udviklingen en budgetmassig be-
lastning af de rigere EU-lande, herunder Danmark.
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Figur ]1. Balancen i betalingerne mellem Danmark og EU i pct. af BNP, 1973-2002
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Kilde: Blom-Hansen og Christensen (2004).

Danmark har altséd nu et lille underskud pa EU-medlemskabet. Men underskuddet
er sa lille, at man ogsa kan sige, at Danmarks regnestykke med EU er i nogenlunde
balance. Sddan forholder det sig ikke med de gvrige EU-lande. En gruppe lande er
klare nettobidragsydere til EU. Det drejer sig om lande som Storbritannien, Tysk-
land, Holland, Sverige og @strig. Disse lande bruger bundlinjeregnestykker som
et argument for at fa rabat pA EU-medlemskabet. Storbritannien fik en betydelig
rabat med dette argument allerede tilbage 1 1980’erne, og i 1990’erne lykkedes det
for en rekke af de gvrige nettobidragsydere at fa rabat (Blom-Hansen og Chri-
stensen, 2004: 102-110). En anden gruppe lande er klare nettomodtagere af over-
fgrsler fra EU. Det er primart de sydeuropiske lande, som far betydelig stgtte fra
EU’s strukturfonde. Disse lande arbejder ofte for vakst i EU’s budget, isar til
strukturpolitikken, og har ofte med held koblet dette spgrgsmal sammen med for-
handlingen af store EU-reformer som det indre marked og @MU’en (Blom-Han-
sen, 2003: 25-29).

EU-Kommissionen bryder sig ikke om bundlinjeregnestykkerne. Den finder,
at de giver et fordrejet billede af den gkonomiske betydning af EU-medlemskabet.
Argumentet er ikke kun, at der er tekniske problemer med at opggre en bundlinje
(jf. ovenfor), men at selv en teknisk korrekt opggrelse er misvisende. Det skyldes,
at et bundlinjeregnestykke ikke omfatter de indirekte gkonomiske effekter af EU-
medlemskabet, dvs. de sakaldte velstandseffekter.

Nér EU-landene bliver gkonomisk integreret med hinanden, er der en teoretisk
forventning om gget samhandel, som fgrer til gget vakst og dermed velstand.
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Ogsé velstandseffekter er dog sveare at opggre. Det skyldes ikke kun det tekniske
spgrgsmal om, hvorvidt den ggede samhandel i EU-omradet er reel eller blot en
omlagning af tidligere handelsmgnswre. Det skyldes ogsa vanskelighederne ved at
lave et realistisk sammenligningsgrundlag.

Spgrgsmalet er, hvilken situation man rimeligvis kan sammenligne det danske
EU-medlemskab med. Hvordan var de sidste 30 ar forlgbet, hvis vi ikke havde
veret medlem af EU? Det er urealistisk at forestille sig, at Danmark havde veret
helt isoleret i forhold til EU. Det er mere realistisk at forestille sig, at Danmark var
kgrt videre i det spor, vi befandt os i inden EU-medlemskabet i 1970. Pa det tids-
punkt var Danmark — sammen med Sverige, Norge, Storbritannien m.fl. — medlem
af frihandelsorganisationen EFTA. Mange af EFTA-landene er med tiden blevet
medlem af EU. Det gelder dog ikke Norge, hvis tilknytning til EU derfor nok er
det nermeste, vi kommer et realistisk alternativ til det danske EU-medlemskab.

Norge er i dag tilknyttet EU via E@S-aftalen. Dermed er Norge omfattet af
EU’s indre marked. Det vil sige, at Norge er omfattet af EU’s regler om fri beve-
gelighed mellem medlemslandene for varer, tjenester, kapital og personer. Endvi-
dere er Norge omfattet af EU’s konkurrencelovgivning og regler for statsstgtte. I
praksis betyder det, at Norge skal indfgre EU’s regler pa disse omrader i norsk ret.
I dag har Norge séledes indfgrt omkring 2.000 EU-direktiver, EU-forordninger og
EU-beslutninger i norsk ret (Blom-Hansen og Christensen, 2004: 96). E@S-afta-
len er omfattende, men gelder dog ikke pa alle omrader. Vigtigst er, at den ikke
omfatter EU’s fzlles landbrugs- og fiskeripolitik. De norske erfaringer viser dog,
at det er muligt i et vist omfang at fa adgang til EU ogsa pa disse omrader via
bilaterale aftaler, men fuld toldfrihed har Norge ikke opnéet.

Velstandseffekten af det danske EU-medlemskab er derfor alt i alt nok begran-
set pa de fleste omrader. Det skyldes, at Danmark uden EU-medlemskabet sand-
synligvis ville have fortsat i EFTA-sporet og tilknyttet sig EU via E@S-aftalen.
Dermed ville Danmark have oplevet en tet gkonomisk integration med EU-lan-
dene ogsa uden formelt EU-medlemskab. Den vasentligste velstandseffekt af EU-
medlemskabet er derfor nok at finde pa landbrugsomradet. Her har Danmark nydt
godt af den frie adgang til eksportmarkederne i EU-landene og eksportstgtten ved
salg til ikke-EU-lande. Den fordel havde vi ikke opnéet i fuldt omfang uden EU-
medlemskab. Om det sa pé lengere sigt har vaeret en fordel for dansk landbrug at
vere underlagt den politiske styring og de gkonomiske stgtteordninger, som EU’s
landbrugspolitiske regime indeberer, er svert at sige.

Det gkonomiske samspil mellem EU og Danmark er alti alt af begrenset om-
fang. Der er nogenlunde balance i husholdningsregnskabet, og velstandseffekterne
i kraft af gget gkonomisk samkvem ville vi ogsd i vidt omfang have kunnet opna
uden medlemskab. Et andet spgrgsmal er, om EU bruger det gkonomiske samspil
med medlemslandene som et styringsinstrument. @konomiske tilskudsordninger
er et klassisk instrument for en overliggende instans til at styre en underliggende
instans. Vi kender det fra forholdet mellem staten og kommunerne internt i Dan-
mark, men ogsa fra fgderale systemer som USA, hvor den fgderale regering op
gennem historien har brugt tilskudsordninger som styringsinstrument i forhold til
delstaterne.
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Der er dog intet, der tyder p4, at gkonomiske tilskud er eller vil blive et vigtigt
styringsinstrument i EU-sammenhang. For det fgrste er EU’s budget lille. De sam-
lede udgifter udggr kun omkring en pct. af BNP i EU-omradet, mens for eksempel
de offentlige udgifter i Danmark udggr omkring 50 pct. af BNP. For det andet er
EU’s aktiviteter pd gkonomisiden endnu mere sektorafgrensede end pa regulerings-
siden, idet landbrugs- og strukturfondsudgifterne udggr omkring 80 pct. af de
samlede udgifter. Pa landbrugsomrédet er der tale om en betydelig harmonisering
af medlemslandenes politik, og de landbrugspolitiske stgtteordninger er et vigtigt
instrument hertil. Men uden for landbrugsomradet er EU’s tilskudsordninger ikke
indrettet pd en made, sd de kan anvendes som f@gderale styringsinstrumenter. Pa
det strukturpolitiske omrade stgtter EU’s strukturfonde en lang reekke projekter i
medlemslandene. Meget peger dog p4, at midlerne reelt ikke anvendes efter formél
defineret pd EU-niveau, men bruges af medlemsstaterne til projekter, de alligevel
ville have igangsat i et eller andet omfang (Blom-Hansen, 2003). Alt i alt er det
gkonomiske samspil mellem EU og medlemslandene begr@nset. EU er stadig pri-
mert et reguleringsfallesskab.

Refleksioner i forlengelse af Magtudredningen

Magtudredningen har gennem en r&kke projekter belyst Danmarks forhold til EU.
Vi vil afslutningsvis pege pa en rekke refleksioner, som disse har givet os anled-
ning til. Den fgrste refleksion vedrgrer den praktiske handtering af de daglige EU-
sager i Kgbenhavn. Det drejer sig her prim@rt om handteringen af EU-Kommis-
sionens forslag til nye EU-regler. Danmark valgte her allerede fra starten af EU-
medlemskabet en model, som har vist sig i stand til at handtere den overvaldende
papirgang mellem EU og Danmark og samtidig lgse det s@regne danske problem,
at EU-sageme skal forhandles af mindretalsregeringer (Blom-Hansen og Chri-
stensen, 2004; Hgjbjerg og Pedersen, 2002). Parlamentarisk dekning til forhand-
lingerne om nye EU-regler sikres via mandatgivning til regeringens ministre forud
for rddsmgder i Bruxelles. Det sker i praksis i Folketingets magtfulde Europa-
udvalg, som mgdes hver fredag (Jensen, 2003; Damgaard, dette nummer). Spgrgs-
malet har varet rejst, om denne centraliserede procedure er hensigtsmassig. Dels
er sagsmangden stor og indebarer en betydelig arbejdsbelastning for udvalgets
medlemmer. Dels er der ofte behov for sagkundskab pa de enkelte omrader, som
udvalgsmedlemmemne i sagens natur ikke altid besidder. Problematikken er blevet
stadig mere aktuel, i takt med at EU’s aktiviteter er blevet mere omfattende over
tid. Det rejser derfor spgrgsmalet, om Folketingets gvrige udvalg ikke burde ind-
drages mere i EU-arbejdet. Pa Christiansborg har spgrgsmalet efterhdnden varet
diskuteret i nogle &r, men der er ingen afklaring,

Det er ogsé svert at vurdere konsekvenserne af en sddan reform. For forudsat-
ningen for, at man opnér bade en aflastning af Europaudvalget og en bibeholdelse
eller styrkelse af den parlamentariske kontrol med regeringens europapolitik, er,
at fagudvalgene faktisk engagerer sig i EU-sagerne. Den allerede g&ldende proce-
dure, hvor de stdende udvalg fra regeringen modtager forslag vedrgrende EU-po-
litikken og har mulighed for at ytre sig om dem 1 forhold til Europaudvalget, har
sdledes kun i begr&nset omfang varet brugt.
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Et beslegtet spgrgsmal er, om Folketingets Europaudvalg i tilstrekkelig grad
har mulighed for at fa indflydelse pa regeringens politik. Det spiller i den sam-
menh&ng ind, at ministrene fgrst indhenter et mandat fra udvalget pa det tids-
punkt, hvor et forslag er sat pd Radets dagsorden. Det er med de omfattende poli-
tiske og administrative forhandlinger, som er géet forud, et meget sent tidspunkt.
Spergsmaélet er imidlertid, om det skaber alvorlige problemer for Folketinget. I
den sammenh&ng skal man vare opma&rksom pa, at udvalget lgbende orienteres
om nye kommissionsforslag, ligesom udvalget modtager grundnotater fra mini-
strene om alle vasentlige forslag. Det sker pa tidlige tidspunkter i proceduren og
giver saledes udvalget mulighed for at tage sager op af egen drift. Endelig er det
vasentligt, at det centraladministrative koordinationssystem, som systematisk ind-
drager interesseorganisationerne i koordinationen, ggr det muligt 1 en tidlig fase at
opfange problemer. Denne procedures effektivitet afspejles blandt andet af den
meget brede politiske tilslutning 1 Europaudvalget til regeringens anmodning om
forhandlingsmandater.

Pé regeringssiden behandles EU-sagerne i et administrativt koordinationssystem.
Sagemne starter 1 specialudvalg med det relevante fagministerium for bordenden.
Herefter overgar sagerne til Udenrigsministeriets EU-udvalg, som sender dem vi-
dere til regeringens udenrigspolitiske udvalg. Herefter kan regeringens holdning
sd forelegges Folketingets Europaudvalg. Systemet placerer formelt Udenrigsmi-
nisteriet i en nggleposition. Som pa folketingssiden er det imidlertid et spgrgsmal,
om der ikke er behov for et mere decentraliseret system. Grundene er de samme —
systemet skal hdndtere enorme papirma&ngder, og sagkundskaben findes pa sektor-
niveauet. I praksis er systemet allerede decentraliseret i betydeligt omfang. Spgrgs-
malet er, om tiden ikke er moden til, at formalia fglger med.

For det andet er spgrgsmalet, om der er tilstrekkelig abenhed omkring behand-
lingen af EU-sageme i Folketinget. Vi t&nker her pé afstemningemne i Folketin-
gets Europaudvalg om ministrenes mandater forud for ridsmgderne i Bruxelles.
Disse er nu i begrenset omfang tilgengelige fra EU-oplysningens hjemmeside
(www.eu-oplysningen.dk), men Magtudredningsprojekterne har varet ngdsaget
til at basere deres analyser af dette spgrgsmal pa s@rlige opggrelser fra udvalgets
sekretariat (Blom-Hansen og Christensen, 2004: 22-25; Jensen, 2003: 157-161).
Offentligheden har en betydelig og naturlig interesse i partiernes stillingtagen ved
afstemningerne i1 Europaudvalget. Det er her, at dansk europapolitik i praksis fin-
der parlamentarisk dekning, ligesom partierne her i praktisk politik viser, hvad
der gemmer sig bag deres EU-politiske programmer. I et demokratisk perspektiv
er den logiske konsekvens, at offentligheden far samme indsigt i Europaudvalgets
afstemninger som i de almindelige afstemninger i Folketinget. I den sammenh&ng
er det i gvrigt tankevakkende, at partierne i forbindelse med behandlingen af lov-
forslag i de stdende udvalg i betenkningeme efter 1., 2. og 3. behandling tilkende-
giver deres holdning.

For det tredje har man i medierne og i den offentlige debat ofte diskuteret, om
den danske velferdsstat s@ttes under pres af EU-medlemskabet. Magtudredning-
ens analyser giver her utvetydigt anledning til at sl koldt vand i blodet. EU’s
aktiviteter, regulering af og gkonomiske samspil med medlemsstaterne er meget
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sektorath@ngigt. De omrader, der for alvor bergres af medlemskabet, er de er-
hvervspolitiske omrader, miljg- og transportomradet. Velferdsomraderne er kun i
meget begrenset omfang underlagt styring fra EU’s side.

Endelig giver Magtudredningen ogsa mulighed for at forholde sig til det van-
skelige spgrgsmal, om der findes et alternativ til EU-medlemskabet. Norges for-
hold til EU viser, at en t&t tilknytning til EU er mulig uden formelt medlemskab.
De norske erfaringer viser ogsa, at en sadan tilknytning kan give mulighed for at
nyde en lang rekke af de gkonomiske fordele, som EU-samarbejdet indebzarer.
Men de viser ogsé prisen for en sddan konstruktion. Norge bliver n&sten lige sa
pavirket af EU som Danmark, men er uden indflydelse pd EU’s politik og indret-
ningen af EU’s institutioner. I den situation giver det for alvor mening at tale om
demokratisk underskud.
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